INFORME DE LA PONENCIA PARA EL ANALISIS DE LOS PROBLEMAS ESTRUCTURALES
DEL SISTEMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y DE LAS PRINCIPALES
REFORMAS QUE DEBERAN ACOMETERSE (1)

I. ANTECEDENTES

El Pleno del Congreso de los Diputados, en su sesion
del dia 15 de febrero de 1994, aprobd la Proposicion no
de Ley del Grupo Parlamentario Catalan (CiU), por la que
se creaba una Ponencia, en el seno de la Comision de
Presupuestos, con la finalidad de elaborar un Informe, en
el que se analizarian los problemas estructurales del sis-
tema de la Seguridad Social y se indicarian las principa-
les reformas que deberan acometerse en los proximos
anos, para garantizar la viabilidad del sistema publico de
pensiones y evitar mayores déficits publicos en el Presu-
puesto del Estado, dicho Informe incluiria un conjunto de
recomendaciones y deberia ser presentado, previos los
tramites reglamentarios pertinentes, al Gobierno para su
aplicacion.

La Proposiciéon no de Ley incluia una exposicion de
motivos cuyo contenido literal es el siguiente:

«Desde hace dos afos el presupuesto de la Seguridad
Social registra crecientes déficits, a pesar de las elevacio-
nes de los tipos de cotizacién y de las medidas aplicadas
durante los ultimos ejercicios con la finalidad de trasladar
a las empresas los costes de las prestaciones que hasta
la fecha venia cubriendo la Seguridad Social. Esta situa-
cién es particularmente grave en el caso de determinados
regimenes de la Seguridad Social que se encuentran en
situacion de quiebra, evitada unicamente gracias a la
absorcion de sus déficits desde el régimen general.

La actual recesion econémica ha agravado esta situa-
cioén al generar una caida de la actividad econémica y en
consecuencia de cotizaciones a la Seguridad Social, por
un lado, y de mayores necesidades de prestaciones
sociales, por otro.

Estas problematicas coyunturales y a corto plazo de la
evolucion presupuestaria actual de la Seguridad Social se
agravaran con las problematicas que pueden desencade-
narse a medio y largo plazo a causa del envejecimiento
de la poblacién espanola, a causa del aumento del paro y
a causa de la estructura financiera del sistema de la
Seguridad Social espafol fundamentado en un régimen
de reparto.

Por tanto, las decisiones que deberan adoptarse en
este sentido no son coyunturales, sino de importante tras-
cendencia, puesto que afectan a aspectos fundamentales
del sistema de pensiones y por consiguiente deberian
adoptarse sobre la base de una reflexién realizada en el
ambito del Congreso de los Diputados.

La problematica que amenaza la financiacion de la
Seguridad Social espafola tendera a agravarse afno a

(1) Texto aprobado por el Pleno del Congreso de los Dipu-
tados en sesion del 6 de abril de 1995, Boletin Oficial de las Cor-
tes Generales, Congreso de los Diputados, V Legislatura, Serie E:
Otros textos, 12 de abril de 1995, nim. 134.

afio y es la misma que incide sobre los regimenes de la
Seguridad Social de los demas paises europeos. En
algunos de estos paises ya se han adoptado medidas a
medio y largo plazo para paliar esta situacion revisando
los sistemas de pensiones y favoreciendo los instrumen-
tos de complementariedad a la Seguridad Social. En
Espafa todavia no se han transformado los elementos
financieros de forma que se asegure una solucion del
problema. Es del todo necesario que se analice la pro-
blematica actual de la financiacion de la Seguridad Social
y su proyeccion futura para prever las actuaciones que
deberan adoptarse con la finalidad de evitar el incremen-
to de los déficits publicos, como consecuencia de los
mayores pagos de prestaciones y en especial de las pen-
siones por jubilacion.

Por todo ello el Grupo Parlamentario Catalan (Con-
vergencia i Unid) presenta la siguiente Proposicion no de
Ley».

En el Anexo | se adjuntan los datos relativos a la publi-
cacion en el «B. O. C. G.» y en el Diario de Sesiones de
la tramitacion parlamentaria de la Proposicion no de Ley.
El dia 2 de marzo de 1994 se constituy6 la Ponencia con
los siguientes sefores Diputados:

Don JOAQUIN ALMUNIA AMANN (G. S)

Don ALEJANDRO CERCAS ALONSO (G. S)

Don VICENTE GONZALEZ LIZONDO (G. Mx)

Don RAFAEL HINOJOSA | LUCENA (G. CiU)

Don FRANCESC HOMS | FERRET (G. CiU)

Don RODOLFO MARTIN VILLA (G. P)

Don JOSE CARLOS MAURICIO RODRIGUEZ (G. CC)
Don CONSTANTINO MENDEZ MARTINEZ (G. S)
Don CRISTOBAL MONTORO ROMERO (G. P)

Don RICARDO PERALTA ORTEGA (G. 1U-IC)

Don PEDRO ANTONIO RIOS MARTINEZ (G. IU-IC)
Dofia CELIA VILLALOBOS TALERO (G. P)

Don JON ZABALIA LEZAMIZ (G. V-PNV)

Durante los trabajos de la Ponencia se han producido
determinadas alteraciones en su composicion:

— El senor Almunia Amann (G. S), permanecié como
ponente hasta el dia 17 de mayo de 1994, fecha en que
fue sustituido por el sefor Arnau Navarro (G. S).

— El dia 21 de julio de 1994, dona Celia Villalobos
Talero (G. P), fue sustituida por don Juan Carlos Aparicio
Pérez (G. P).

— El dia 7 de octubre de 1994, don Constantino Mén-
dez Martinez (G. S), ces6 en su actividad como miembro
de la Ponencia y en su lugar fue nombrado ponente don
Justo Zambrana Pineda (G. S).

— Don José M.2 Chiquillo Barber (G. Mx) sustituyé a
don Vicente Gonzalez Lizondo (G. Mx) el dia 21 de octu-
bre de 1994.

— Finalmente, don Emilio Olabarria Munoz (G. V-PNV)
se incorpord a los trabajos de la Ponencia el dia 2 de
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noviembre de 1994 en sustitucion de don Jon Zabalia
Lezamiz (G. V-PNV).

La Ponencia consideré necesario celebrar determina-
das comparecencias de Ministros, altos cargos y exper-
tos, que pudieran aportar sus conocimientos y experien-
cias sobre la reforma de la Seguridad Social.

Las comparecencias celebradas fueron las siguientes:
— Sr. Ministro de Trabajo. (Dia 22 de marzo de 1994).

— Sra. Ministra de Asuntos Sociales. (Dia 23 de
marzo de 1994).

— Sr. Ministro de Economia y Hacienda. (Dia 7 de
abril de 1994).

— Sr. Secretario General de la Seguridad Social. (Dia
7 de abril de 1994).

— Sr. Director General de Estadisticas Sociales y
Demograéficas del INE. (Dia 4 de mayo de 1994).

— Sr. Director del Instituto de Demografia del CSIC.
(Dia 4 de mayo de 1994).

— Sr. Don Julio Segura, Catedratico de Teoria Econé-
mica y Director de la Fundacién Empresa Publica. (Dia 4
de mayo de 1994).

— Sr. Don José Barea, Catedratico de la Universidad
Autonoma de Madrid. (Dia 4 de mayo de 1994).

— Sr. Director General de la Tesoreria de la Seguridad
Social. (Dia 17 de mayo de 1994).

— Sr. Director General de Costes de Personal y Pen-
siones Publicas. (Dia 17 de mayo de 1994).

— Sr. Don Victor Pérez Diaz, Catedratico de la Uni-
versidad Complutense de Madrid. (Dia 17 de mayo de
1994).

— Sr. Don José Manuel Almansa Pastor, Catedratico
de Derecho, Trabajo y Seguridad Social de la Universidad
de Alcala de Henares. (Dia 17 de mayo de 1994).

— Sra. Directora General de Planificacion de la Segu-
ridad Social. (Dia 25 de mayo de 1994).

— Sr. Director General del Instituto Nacional de la
Seguridad Social (INSS). (Dia 25 de mayo de 1994).

— Sr. Director General del INEM. (Dia 25 de mayo de
1994).

— Sra. Ministra de Sanidad. (Dia 25 de mayo de 1994).

— Sr. D. José Maria Cuevas (CEOE). (Dia 15 de junio
de 1994).

— Sr. D. Ignacio Cruz Roche, Catedratico de Econo-
mia de la Universidad Auténoma de Madrid. (Dia 22 de
junio de 1994).

— Sr. D. José Antonio Herce. (Dia 22 de junio de
1994).

— Sr. D. Nicolas Mallo. (Dia 22 de junio de 1994).
— Sr. D. Juan Diez Nicolds. (Dia 22 de junio de 1994).

— Sr. D. Juan Velarde, Catedréatico de la Universidad
Complutense de Madrid. (Dia 6 de julio de 1994, Sesion
Extraordinaria).

— Sr. D. Felipe Serrano Pérez. (Dia 6 de julio de 1994,
Sesion Extraordinaria).

— Sr. D. Ramén Alarcon Caracuel, Profesor de Dere-
cho de Trabajo y Seguridad Social. (Dia 6 de julio de
1994, Sesion Extraordinaria).

— Sr. D. Félix Mansilla. (Dia 6 de julio de 1994, Sesion
Extraordinaria).

— Sr. Secretario de Estado de Hacienda. (Dia 7 de
septiembre de 1994).

— Sr. D. Jesus Leal. (Dia 7 de septiembre de 1994).

— Sr. D. Antonio Gutiérrez. (Dia 12 de septiembre de
1994).

— Sr. D. Candido Méndez. (Dia 12 de septiembre de
1994).

— Sr. Secretario General de la Seguridad Social. (Dia
27 de septiembre de 1994).

. INTRODUCCION

Los sistemas de Seguridad Social constituyen en los
paises desarrollados, y muy especialmente en los paises
europeos, el eje central de las politicas de bienestar
social dirigidas a mantener y mejorar el nivel de vida de
los ciudadanos, y que contribuyen de forma esencial a
evitar la aparicion de situaciones de necesidad y margi-
nacion.

Los sistemas de Seguridad Social, en su origen, se
configuran en torno a dos modelos tedricamente distintos.
Los modelos de corte continental, basados en la profesio-
nalidad y caracter contributivo, tienden fundamentalmen-
te a procurar el mantenimiento del nivel de vida de los
trabajadores ante las contingencias protegidas (enferme-
dad, incapacidad, vejez, muerte...). Los modelos de corte
universal, por su parte, se dirigen, mas especificamente,
a la cobertura de necesidades béasicas de todos los ciu-
dadanos para mitigar las consecuencias mas severas de
tales contingencias.

Sin embargo, la evolucion histérica de la mayoria de los
sistemas de proteccion ha conducido, inexorablemente, a
la confluencia de ambos criterios en sistemas de corte
mixto que persiguen, en definitiva, la cobertura de ambos
objetivos en aras de un mayor bienestar y vertebracion
sociales.

Asi ha ocurrido en la préactica totalidad de los paises de
la Union Europea en los que si bien las férmulas protec-
toras adoptadas difieren en sus aspectos instrumentales,
como consecuencia de sus diferentes trayectorias politi-
cas, sociales y econémicas, en lo esencial, puede decirse
que existe una coincidencia fundamental en cuanto a los
parametros basicos de la accién protectora a dispensar,
la financiacion a través de sistemas de reparto y la ges-
tién publica de tales sistemas. Coincidencias que se ven
potenciadas por la politica de convergencia en los niveles
de proteccién impulsada por la Unién Europea, una vez
abandonada la idea inicial de avanzar en la armonizacion
de los propios sistemas.

En este contexto, el debate sobre evolucion futura de
los sistemas de Seguridad Social y las féormulas para
garantizar en todo momento su permanencia, estabilidad
y progreso ha supuesto una constante que, si acaso se ha
visto reforzada en las décadas de los afios 80 y 90 como
consecuencia de las transformaciones sociales operadas,
pero que, en ningun supuesto —y asi lo demuestra el
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andlisis de las medidas adoptadas en los diferentes pai-
ses— ha representado la adopcion de soluciones que
implicaran un desmantelamiento de los sistemas protec-
tores o una variacion sustancial en sus caracteristicas
basicas, sino que, por el contrario, se ha basado siempre
en medidas dirigidas a facilitar su consolidacion y viabili-
dad y reforzar sus garantias de cara al futuro, respetando
en todo caso el modelo preexistente.

Este debe ser también el contexto en el que se centre
el debate abierto en Espafa. Se trata de reforzar, conso-
lidar y dar viabilidad futura al modelo de pensiones que ha
ido configurandose en los ultimos afos, pues es el que
mejor permite combinar adecuadamente los principios de
seguridad y solidaridad, ya que:

1.° Asegura de forma solidaria, el acceso de los tra-
bajadores a rentas de sustitucion de sus ingresos de acti-
vo hasta un determinado limite (prestaciones contributi-
vas).

2.° Corrige las consecuencias mas severas de la
pobreza mediante la transferencia de rentas basicas de
compensacion (prestaciones no contributivas).

3.° Universaliza determinadas prestaciones (asisten-
cia sanitaria, servicios sociales y prestaciones familiares).

4.° Permite el acceso libre y voluntario a niveles de
cobertura superiores a través de modalidades comple-
mentarias libres.

5. Coincide en sus rasgos principales con los vigen-
tes en la mayor parte de los paises de la Unién Europea.

lil. EL SISTEMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL
ESPANOL

ll.1. Evolucién

La norma basica en materia de Seguridad Social en el
ordenamiento espafiol es el articulo 41 de la Constitucion
de 1978. En este precepto se establece que los poderes
publicos mantendran un régimen publico de Seguridad
Social para todos los ciudadanos, que garantice la asis-
tencia y prestaciones sociales suficientes ante situacio-
nes de necesidad, especialmente en casos de desem-
pleo. La asistencia y las prestaciones complementarias
—anade— seran libres.

El articulo 41 de la Constitucion de 1978 es, al mismo
tiempo, un punto de partida y un punto de llegada. Es un
punto de partida porque debe regir cualquier actuacién en
materia de Seguridad Social, en particular cualquier modi-
ficacion que se introduzca en el sistema vigente. Es un
punto de llegada porque supone la culminacion de un pro-
ceso evolutivo que tiene su origen en los primeros segu-
ros sociales que se establecen a principios del siglo xx.

La evolucién del sistema de Seguridad puede estudiar-
se en tfes grandes etapas:

1. Primera etapa (1900-1963)

El punto de partida de las politicas de proteccién social
ha de situarse en la Comision de Reformas Sociales. En
el plano legislativo, deben destacarse la Ley de Acciden-
tes de Trabajo de 1900 y, posteriormente, el Retiro Obre-
ro Obligatorio, instaurado en 1919 y en el que se opta cla-

ramente por un sistema contributivo, en virtud del cual la
proteccion se reconocia exclusivamente a quienes ejer-
cian una actividad asalariada y siempre que no superasen
un determinado nivel de ingresos, guardando las presta-
ciones una cierta relacion con las cotizaciones previa-
mente efectuadas que eran de muy escasa cuantia.

Tras este primer paso, en donde solo existia un unico
instrumento de proteccion, los mecanismos protectores
desembocan en un conjunto de seguros sociales, entre
los que destaca el Seguro Obligatorio de Vejez e Invali-
dez (SOVI) cuyas prestaciones se mostraron claramente
insuficientes. Surgen nuevos mecanismos de proteccion,
articulados a través del Mutualismo Laboral, con la finali-
dad de complementar la proteccién preexistente, organi-
zandose por sectores laborales y cuyas prestaciones
guardaban ya cierta relacion con los salarios. Estos nue-
vos mecanismos de proteccion adolecian de graves dis-
funciones en casi todas sus manifestaciones. Desde el
punto de vista de la proteccion, junto a la muy escasa y
en gran parte «congelada» que dispensaba el SOVI, la
derivada del Mutualismo Laboral estaba condicionada por
la situacién econdmica del sector correspondiente, lo que
conducia a discriminaciones entre la poblacién laboral.
Desde el punto de vista financiero, se producian desequi-
librios como consecuencia de la fragmentacion de la pro-
teccién por sectores laborales, unos en declive y otros en
auge. Y desde el punto de vista de la gestion, la multipli-
cidad de Mutualidades, la eficiencia y la coordinacion.

En sintesis, se trataba de un modelo insolidario, pues-
to que no protegia por igual a la poblacion trabajadora, y
poco apto para dar respuesta a las demandas de protec-
cion de la sociedad espariola, que ya a principios de los
60 comenzaba a experimentar importantes transformacio-
nes econdémicas y sociales y, asimismo, necesitaba de
férmulas de proteccion social adecuadas a las nuevas
realidades.

2. Segunda etapa (1963-1976)

El punto de partida de esta etapa lo constituye la Ley
de Bases de la Seguridad Social de 1963, cuyo objetivo
principal era la implantacion de un modelo unitario e inte-
grado de proteccion social, con una base financiera de
reparto, gestion publica, haciendo desaparecer plena-
mente el animo de lucro, y participacion del Estado en la
financiacion.

Sin embargo, ese conjunto de grandes definiciones,
algunas de las cuales aun perviven, que tuvieron su plas-
macion legal en la Ley de Seguridad Social de 1966, pese
a suponer tedricamente un importante paso hacia delan-
te, resulté en la practica menos eficaz fundamentalmente
como consecuencia de diversos factores que distorsiona-
ron los objetivos iniciales.

Asi, el mantenimiento del antiguo sistema de cotizacion
sobre bases tarifadas, y con el transcurso del tiempo ale-
jadas de los salarios reales de los trabajadores, unido a la
ausencia de garantia de revalorizaciones periédicas, dio
como resultado el reconocimiento de prestaciones de
cuantia insuficiente y cuyo poder adquisitivo fue rapida-
mente deteriorandose.

Igualmente, el principio de tendencia a la unidad no se
plasmé en el entramado gestor, perviviendo el antiguo
modelo con su multitud de entes y organismos super-
puestos, lo que dificultaba una gestion plenamente racio-
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nal y la eficacia de los mecanismos de atencion a los ciu-
dadanos y de control.

Tal estado de cosas hizo que muy rapidamente se plan-
tearan modificaciones de importancia. La Ley 24/1972 y el
Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social
de 1974 intentaron corregir los problemas financieros
existentes, en particular a través de la aproximacion de
las bases de cotizacion a los salarios reales.

Pero esta reforma, lejos de lograr el objetivo deseado,
no consiguid equilibrar financieramente el sistema, pues
su plena entrada en vigor en este ambito fue demorada
durante largos afnos. Tuvo, por el contrario, el efecto de
introducir mayores tensiones del gasto en el ambito de la
proteccion.

3. Tercera etapa (1977-1994)

La etapa mas reciente en la evolucion del sistema de
Seguridad Social en Espaia coincide con la implantacion
de la democracia en nuestro pais y las nuevas demandas
sociales que ello conlleva. La Constitucion de 1978, en
la que también en el ambito de la proteccion social se
produce un consenso social y politico, no cuestiona el sis-
tema anterior, con independencia de cualquier considera-
cién sobre la legitimidad del régimen en que se desenvol-
vio, y apuesta por su mantenimiento y perfeccionamiento.

La Constitucion disefia, a su vez, un Estado de estruc-
tura compleja que rompié con el esquema de organiza-
cién centralista del poder que mantuvo el régimen ante-
rior. Son destacables, por su incidencia en el ambito de la
proteccion social, las competencias exclusivas de las
Comunidades Auténomas en la materia de asistencia
social y Mutualidades no integradas en la Seguridad
Social que configuran su accién protectora como subsi-
diaria y complementaria de la Seguridad Social que se
presenta como un instrumento de proteccion principal.

La etapa democratica implica un importante paso ade-
lante en la configuracién del Estado de bienestar, a través
de la introduccion de una serie de reformas en los distin-
tos campos que configuran el sistema de Seguridad
Social, que han permitido acercar nuestro sistema protec-
tor a los vigentes en otros paises del entorno europeo.

La primera de estas modificaciones fue la reforma
institucional de la gestion, objetivo del Real Decreto
Ley 36/1978, que procedié a concentrar las tareas de
gestidon en solamente cuatro entidades gestoras, que con
cardacter especializado abarcan los distintos aspectos de
la accion protectora. EI mencionado Real Decreto Ley,
en funcién de lo acordado en los Pactos de la Moncloa,
instaurd un sistema de participacion institucional de los
agentes sociales a través de los Consejos Generales y
Comisiones Ejecutivas de los citados Institutos. Se abria
asi la gestion de la Seguridad Social al conocimiento y
seguimiento de los agentes sociales, favoreciendo la
transparencia y auspiciando la mejora y la racionaliza-
cion de la Seguridad Social con las aportaciones y expe-
riencias de los representantes de empresarios y trabaja-
dores.

En el nuevo sistema de gestion las prestaciones eco-
némicas dependen del Instituto Nacional de la Seguridad
Social; las prestaciones sanitarias del Instituto Nacional
de la Salud; los servicios sociales del Instituto Nacional de
Servicios Sociales; y las prestaciones relacionadas con

las actividades del mar del Instituto Social de la Marina.
Ademas, se introduce la solidaridad financiera mediante
la constitucion de una unica Tesoreria general de la Se-
guridad Social.

A pesar de esta reforma institucional y de algunos
pasos dados también en los ultimos afios 70 en cuanto a
la revalorizacién de las pensiones —rapidamente desvir-
tuados por los elevados indices de inflacion—, a princi-
pios de la década de los 80, el sistema de Seguridad
Social presentaba una serie de problemas que ponian en
cuestion su viabilidad y que pueden sintetizarse en los
siguientes:

— Una fuerte incertidumbre sobre la evolucion del sis-
tema y su estabilidad futura, que quedd plasmada en
varias iniciativas: la creaciéon de una Comision para el
Andlisis y la Racionalizacion de la Seguridad Social
(Acuerdo Nacional sobre Empleo) y el documento pre-
sentado por el Gobierno a las Cortes en 1982, conocido
como «Libro Verde», en el que se plasmaba una posicion
gubernamental abierta al debate con las fuerzas sociales,
sobre la viabilidad del sistema de Seguridad Social.

— Falta de cobertura social, al existir amplias capas
de poblacién sin proteccién, y escasa intensidad de la
misma, reflejada en la existencia de pensiones muy redu-
cidas para un gran colectivo de pensionistas, como con-
secuencia de los mecanismos de cotizacion con arreglo a
los cuales se habian causado.

— Un nivel importante de utilizacion indebida de la
proteccion (de la que el ejemplo mas palpable era el cre-
cimiento inusitado de las pensiones de invalidez) y de
incumplimientos de la obligacién de cotizar (favorecido
por la escasa eficacia recaudatoria) que suponian, entre
otros extremos, un factor de deslegitimaciéon del propio
sistema.

— El uso de los mecanismos de Seguridad Social para
resolver problemas que le eran ajenos y que unido al otor-
gamiento de proteccion a determinados colectivos sin la
correspondiente cobertura financiera, originé la asuncién
de importantes «cargas indebidas» con una notable inci-
dencia en el gasto.

— La persistencia de graves deficiencias en la gestion,
consecuencia de la falta de resultados inmediatos de la
reforma del afo 1978 que, ademas, origind una fuerte
confusion contable que sélo recientemente ha sido posi-
ble resolver.

Ante esta situacion durante la década de los 80 se
adoptaron nuevas reformas. Se produjo una elevacién de
los topes maximos de cotizacion con la finalidad de poten-
ciar el caracter contributivo del sistema y mejorar el nivel
de las prestaciones. Se institucionalizé en cierto modo la
revalorizacion anual de las pensiones en funcién de indi-
ce de precios al consumo. Se posibilité la reconduccion a
sus justos términos del crecimiento de las pensiones de
invalidez mediante el Real Decreto 1081/1984.

Un segundo paso lo constituy6 la Ley 26 de 1985 que
tuvo como principal finalidad establecer un mayor equili-
brio y proporcionalidad entre el esfuerzo contributivo rea-
lizado a través de la cotizacion y las prestaciones gene-
radas con dicho esfuerzo. Para ello, se ampliaron los
periodos necesarios para acceder a las prestaciones de
10 a 15 afhos, aunque de forma paulatina y con un amplio
periodo transitorio. Y se amplié también, de 2 a 8 afos,
el periodo de cotizacion que sirve como base para el
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calculo de la cuantia de las pensiones, obteniéndose con
ello un reflejo, mas acorde con la realidad, del esfuerzo
contributivo realizado por el trabajador.

Estas dos medidas, ademas de coadyuvar a la estabi-
lidad econdémica del sistema al reconducir en parte la
necesaria correlacion entre cotizaciones y prestaciones,
sirvieron también para homologar en gran medida la
accion protectora que dispensan los distintos Regimenes
de la Seguridad Social, cuyo niumero quedé reducido a
menos de la mitad de los anteriormente existentes.

La Ley 26/1985 implant6 ademas otras medidas dirigi-
das al perfeccionamiento de la accién protectora del sis-
tema, como fueron la supresion del requisito del alta para
las pensiones de jubilacion e invalidez y el establecimien-
to, por vez primera, de la revalorizacion automatica de las
pensiones en funcion del indice de precios al consumo, al
inicio de cada ejercicio.

Esta Ley que tuvo como elemento negativo la falta de
consensos sociales y politicos amplios se ha revelado
positiva, para la consolidacién del sistema, su estabilidad
y el desarrollo posterior de su accién protectora.

Otro aspecto basico de la reforma de la accion protec-
tora lo constituye el proceso progresivo de mejora de las
pensiones minimas hacia la equiparacion de la pension
minima familiar al salario minimo, el incremento de las
cuantias al resto de estas pensiones, y la equiparacién de
sus importes cuando las circunstancias personales del
pensionista sean similares.

A su vez, las medidas adoptadas desde 1989 en orden
a la revalorizacion de las pensiones han logrado el man-
tenimiento del poder adquisitivo de todas ellas en linea
con los acuerdos alcanzados con los interlocutores socia-
les en cada momento.

En este ambito de mejora de las prestaciones, asi
como en el de la potenciacidon de su financiacion, incide
también la aproximacion de las bases de cotizacion a los
salarios reales que, iniciada como ya se dijo en 1983 y
1984, tuvo su continuacion en los afios 1989, 1990 y 1993
en los que se dieron una serie de pasos en tal sentido
que, ademas de tales objetivos, tenian como finalidad una
mejor distribucién del esfuerzo contributivo entre empre-
sas y sectores productivos, en funciéon de su utilizacion
del factor trabajo.

Otro apartado en este proceso de reformas lo constitu-
ye la reforma de 1989 de la estructura financiera de la
Seguridad Social con el fin de clarificar las fuentes de
financiacion, deslindandose éstas en funcién de la natu-
raleza de la proteccién dispensada, de manera que las de
caracter contributivo se financien fundamentalmente con
cargo a cotizaciones sociales, y las de caracter no contri-
butivo lo hagan basicamente a través de impuestos, es
decir, con el esfuerzo del conjunto de la sociedad.

Un paso mas en este proceso de reformas es la efecti-
va extension a todos los ciudadanos de la asistencia sani-
taria que, recogida en la Ley General de Sanidad, se ar-
ticula en el Real Decreto 1088/1989, y el establecimiento,
mediante la Ley 26/1990, de pensiones no contributivas
de vejez e invalidez en favor de las personas carentes de
recursos que se encuentren en situacién de necesidad,
hayan o no cotizado previamente, asi como la universali-
zacion de las prestaciones de proteccion a la familia y la
extension de los servicios sociales.

Por ultimo, la mejora de la gestion ha sido otro de los
ambitos en el que también se han adoptado mudltiples
medidas de reforma cuyos objetivos podrian resumirse
en: la configuracion de una administracion recaudatoria
propia de la Seguridad Social que consiguiera elevados
niveles de eficacia en este ambito; y la simplificacion y
agilizacion de los tramites para reconocimiento de las
prestaciones, hasta conseguir que no exista interrupcion
de rentas por pasar de activo a pasivo. Todo ello, unido
a una potenciacion de la atencién e informacion al publi-
€O y una mayor transparencia economica, financiera y
contable.

La conclusion de esta evolucion histérica es la conver-
sion de un sistema concebido originalmente con caracter
exclusivamente profesional en un sistema con compo-
nentes universales. Logicamente esta evolucién ha ido
acompanada de un cambio en la estructura de ingresos
del sistema que, de financiarse solo por cotizaciones, ha
pasado a tener un componente de financiacion estatal
creciente, como corresponde al crecimiento de las pres-
taciones universales.

Por otra parte, esa tendencia ampliatoria se ha obser-
vado no solo en el ambito subjetivo o personal, sino tam-
bién en el ambito de la accién protectora, pasando de un
sistema inicialmente destinado a cubrir sélo determinadas
contingencias (fundamentalmente vejez e invalidez) a un
sistema de practica cobertura compleja.

En paralelo a toda esta tendencia ampliatoria, el presu-
puesto de la Seguridad Social y su peso en la economia
nacional ha crecido de forma espectacular.

La interrelacion entre desarrollo del sistema de la
Seguridad Social y democracia ha dado lugar a que, en
funcion del reciente establecimiento de ésta, la Seguridad
Social no haya adquirido todavia su pleno desarrollo y
consolidacion a pesar de los importantes cambios reali-
zados en este periodo democratico.

ll.2. El sistema de Seguridad Social espanol
y los sistemas europeos

La creacion y el establecimiento de la Ponencia «para
el analisis de los problemas del sistema de la Seguridad
Social» ha de enmarcarse, asimismo, en el ambito de
reflexion y debate que se ha producido y se sigue produ-
ciendo en la Unién Europea y en los distintos Estados que
la conforman sobre los sistemas de proteccién social.

En el ambito de la Unién Europea, se reafirma que la
proteccion social constituye un factor basico del modelo
europeo de sociedad. El propio Tratado de la Unién esta-
blece como una de sus finalidades el lograr y mantener un
alto nivel de empleo y de proteccion social en el marco de
un crecimiento econémico sostenido que permita, a su
vez, un alto nivel y calidad de vida que tenga en cuenta la
cohesién econdmica y la solidaridad entre los Estados
miembros.

En este contexto nuestro pais debe asumir aidn un
esfuerzo para reducir la distancia que nos separa de los
niveles de bienestar de la media comunitaria, en la medi-
da en que vayamos acercando a la media europea el por-
centaje de PIB que dedicamos a gastos sociales y a pen-
siones.

De igual modo y abandonando cualquier idea de armo-
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nizacién de los sistemas de proteccion social, Europa ha
establecido la conveniencia y la necesidad de unas politi-
cas de convergencia que, partiendo de la definicion de
unos objetivos comunes, posibiliten a los Estados hacer
evolucionar sus sistemas hacia la consecucion y mante-
nimiento de tales objetivos.

No obstante los sistemas de proteccion social se
encuentran, en todos los paises europeos, en fase de
acomodacién. Europa gasta, en promedio, mas de una
cuarta parte de su riqueza en la cobertura de los gastos
sociales, pero sus sistemas de proteccion social se
enfrentan a una serie de desafios y a la apariciéon de nue-
vas demandas de proteccion originadas por factores
como el envejecimiento de la poblacion —con un efecto
en las pensiones y en la demanda de servicios sociales
de las personas de edad— la modificacion de las es-
tructuras familiares —que aconsejan la conveniencia de
introducir cambios en los modelos de Seguridad Social
establecidos—, el incremento de los gastos sanitarios
—generado en parte por la aparicion de nuevas tecnolo-
gias de alto coste, que favorecen ademas una mayor
demanda de servicios—, la evolucion de los gastos de
desempleo —que, ademas, de su efecto inmediato res-
pecto a los propios gastos de desempleo, propicia la nece-
sidad de articular medidas que posibiliten a la poblacion
desempleada insertarse en el mercado de trabajo o que
permitan, en especial a los colectivos de dificil entrada en
el mercado de trabajo, la cobertura de sus necesidades
mas basicas—, etc. Ahora bien, la aparicion de toda esta
serie de desafios no ha puesto en cuestion los propios sis-
temas de proteccion social, que sigue valorandose como
un elemento esencial de vertebracion social y de las
senas de identidad europeas. Como se recuerda en el
«Libro Blanco sobre el crecimiento, la competitividad y el
empleo», el logro y el mantenimiento de un alto nivel de
proteccion social no puede valorarse Unicamente como
un coste, sino también como un elemento basico de la
competitividad.

No se trata pues de modificar los sistemas de protec-
cion social, sino de ir adaptandolos de forma permanente,
tanto desde la vertiente de los gastos, a fin de que vayan
dando respuestas de proteccion a las necesidades socia-
les, y que su evolucion vaya acomodandose a la genera-
cién de la riqgueza, como desde la vertiente financiera, en
la que se propone, sin perjuicio de la peculiaridad de cada
sistema, ir adecuando la financiacién a la naturaleza de la
proteccion, asi como buscar férmulas alternativas de
financiacion, que posibiliten que la financiaciéon de esos
sistemas no recaiga exclusivamente o de forma excesiva
sobre el factor trabajo, con los consiguientes efectos en el
empleo.

Por otra parte, en los distintos Estados de la Unién
E'uropea se entabld en los afios 80 una discusion en torno
a la Seguridad Social, su estructura, la proteccién dispen-
sada o su viabilidad. Sin embargo, la discusion no era de
naturaleza ideoldgica, sino que se trataba de buscar
férmulas y métodos que garantizasen la estabilidad del
sistema como tal y el nivel de prestaciones alcanzado. Se
trataba y se trata de consolidar el sistema, no de poner en
cuestion éste. Ningun pais europeo ha modificado ni el
modelo de proteccion social ni el sistema de financiacion
(en todos de reparto).

En la totalidad de los paises, el periodo de la crisis eco-
némica de los afos 70 ha sido una de las experiencias
mas dificiles para las instituciones de la Seguridad Social.

Durante los ultimos afos de la década de los 70 y prime-
ros de la década de los 80, los sistemas de Seguridad
Social centraron su preocupacion en la estructura de las
prestaciones, con objeto de efectuar un control mas
exhaustivo de los gastos.

Sin embargo, y pese a los graves problemas econé-
micos de los afios 70 y principios de los 80, los sistemas
de Seguridad Social se caracterizaron por su estabili-
dad. Incluso durante la crisis econémica, los gobiernos
reconocieron la importancia de la Seguridad Social, asi
como la adhesion de los colectivos a los sistemas vi-
gentes.

A la Seguridad Social en si y, en particular, al sistema
de pensiones y precisamente durante la crisis econémica,
le ha sido reconocido el papel de ser uno de los pilares
institucionales de la sociedad contemporanea, y su cre-
ciente importancia en el marco de la politica econdmica y
social.

En una breve sintesis de las reformas introducidas por
la generalidad de los paises europeos durante esta
época, se pueden citar por su importancia:

a) En relacion con la revalorizacion de las pensio-
nes, se considera que las pensiones de Seguridad
Social no deben proporcionar un simple nivel de subsis-
tencia, sino un nivel decoroso de vida y, en esta linea,
aunque diferentes paises aplazaron durante algun tiem-
po la revalorizacion de las pensiones (Alemania, Bélgi-
ca) trataron de adecuarlas a la evolucion del salario dis-
ponible, a la evolucion del indice de precios al consumo,
a la situacién econdmica o a una combinacion de todas
ellas.

b) Se introdujeron mecanismos tendentes a flexibili-
zar la edad de jubilacion, para facilitar a los trabajadores
el paso a la inactividad total o parcial, fomentando, por
otro lado, la prolongacién de la vida activa.

c) Se establecieron férmulas no contributivas, puesto
gue si los sistemas contributivos son eficaces en la situa-
cion de pleno empleo, sin embargo requieren el estable-
cimiento en paralelo de niveles no contributivos en los
periodos de crisis econémica. En buena parte de los pai-
ses europeos se implantaron, precisamente en este pe-
riodo, férmulas a través de las cuales se adquirian pres-
taciones por aquellas personas que no adquirian derecho
en el nivel contributivo o lo era muy mermado. Esta posi-
cién tuvo reflejo en la casi totalidad de los paises euro-
peos, precisamente durante la crisis econémica, implan-
tando prestaciones para aquellas personas que no
adquirian derecho alguno, o muy mermado, de los siste-
mas contributivos.

d) Las transformaciones de las fuentes de financia-
cion se manifiesta bien por una mayor participacion del
Estado en la financiacién de los sistemas contributivos a
fin de no aumentar las cuotas, bien financiando directa-
mente a través de esta via determinadas parcelas de la
accion protectora (proteccion a la familia, asistencia sani-
taria, entre otras).

e) Durante la etapa de la crisis econémica, y también
actualmente, se han intensificado los mecanismos de
control que hagan dificil o imposible el disfrute indebido
de las prestaciones (mayores controles en la prestacion
de invalidez, entre otros).

Por ultimo, la evolucién mas reciente, concretamente
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en los anos 90, pone de manifiesto que ninguno de los
paises de la Union Europea ha introducido modificaciones
en sus respectivos sistemas de Seguridad Social que
supongan un cambio de modelo de proteccion social.
Igualmente, el sistema de reparto existente en todos los
paises no ha sido sustituido por otro.

Las modificaciones se han centrado, fundamentalmen-
te, en lo que respecta a determinadas prestaciones v,
especialmente, a las pensiones.

La pension de jubilacion es quiza la que mas atencion
ha demandado en los paises europeos. En algunos de
ellos se han modificado los requisitos para acceder a la
jubilacion antes de los 65 afios (Alemania); en otros se
ha tendido hacia la igualaciéon de la edad de jubilacion
para hombres y mujeres (Bélgica, Reino Unido, Grecia y
Portugal). En otros casos las modificaciones se han
introducido en un retraso de 5 anos de la edad de jubila-
cion, como es el caso de ltalia. Por ultimo, en algunos
paises se han incrementado los periodos de cotizacion
para alcanzar la pensién completa (en Francia se pasa
de 37,5 a 40 anos) o se ha aumentado el periodo de coti-
zacion a tener en cuenta para determinar la cuantia de la
prestacién (en ltalia se pasa de 5 afos a 10 afos; en
Francia de 10 anos a 25 afnos).

Las pensiones de invalidez también han experimenta-
do modificaciones que o bien tienen como contenido
variar el concepto de invalido a fin de evitar abusos en el
acceso a la pension de invalidez (Alemania y Paises
Bajos), o bien han endurecido los controles médicos y
relativizado las consideraciones socioeconomicas para
establecer claramente la incapacidad para el trabajo
(Reino Unido).

IV. LA F|NANCIAC_I()N DE LA SEGURIDAD
SOCIAL ESPANOLA

IV.1. Introduccién

El articulo 86 del Real Decreto Legislativo 1/1994, de
20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley General de la Seguridad Social, establece un sis-
tema de recursos constituido por aportaciones presu-
puestarias del Estado, cuotas de las personas obligadas,
cantidades recaudadas en conceptos de recargos, san-
ciones u otros de naturaleza analoga, frutos, rentas o inte-
reses y cualesquiera otros ingresos. El actual marco
normativo contempla, asimismo, las peculiaridades deri-
vadas de la existencia de Comunidades Autdnomas suje-
tas al régimen de concierto o convenio para la financia-
cién en la actualidad de la asistencia sanitaria y los
servicios sociales.

Este mecanismo diversificado de financiacion no es ori-
ginal del sistema espanol. Por el contrario, los sistemas
de seguridad social se financian a través de una variada
serie de recursos que la oportunidad econémica o las cir-
cunstancias sociolégicas han permitido allegar en cada
caso concreto.

Desde una perspectiva econémica podriamos recondu-
cir estos recursos a tres grandes grupos: cotizaciones
sociales, transferencias y otros ingresos. Mas aun, po-
driamos centrar estas consideraciones en las cotizacio-
nes sociales y las transferencias del Estado que cubren
sustancialmente su Presupuesto.

IV.2. La evolucion del sistema de recursos

En la década de los setenta el sistema financiero de la
Seguridad Social era marcadamente contributivo. Es
decir, la financiacion se nutria basicamente de cotizacio-
nes sociales, mientras que el peso de las transferencias
estatales era muy bajo. En este sentido resulta especial-
mente esclarecedor examinar los cuadros nums. 1y 2.

El analisis de las series aportadas permite constatar
como las cotizaciones sociales, en términos porcentuales,
han perdido, en cuanto a su participacion en la financia-
cién del sistema, casi 23 puntos porcentuales en el perio-
do comprendido entre 1977 y 1994. Correlativamente las
transferencias de la Administracién del Estado han pasa-
do de un 3,64 por ciento a un 25,70 por ciento. Si en
nuestro analisis incluimos los datos contenidos en el Pre-
supuesto de la Seguridad Social para 1995 comprobare-
mos como la tendencia incluso se acentua, dado que si
en 1994 las cotizaciones sociales constituyen un 69,30
por ciento de los recursos, en 1995 alcanzaran sélo el
65,99 por ciento. Por supuesto, en el mismo ejercicio las
transferencias de la Administracion del Estado incremen-
tan su participacion de un 25,70 por ciento a un 28,35.

Una vez comprobado que las cotizaciones sociales han
perdido peso especifico en el sistema conviene analizar
las razones que explican este comportamiento.

IV.3. Las cotizaciones sociales

El importe de las cotizaciones sociales depende ldgica-
mente de tres factores: El nimero de cotizantes, la base
media de cotizacion y el tipo de cotizacion.

Estas tres variables no han experimentado una evolu-
cion similar en los ultimos ejercicios como comprobare-
mos a continuacion.

El numero de cotizantes, es decir, de los afiliados es
una magnitud que mantiene estrecha relacion con la
situacion econdmica.

La cifra de cotizantes descendio hasta 1984, se recupe-
ro6 hasta 1991 y cay6 de nuevo en 1992 y 1993. El cuadro
que se adjunta con el nimero 3 relativo a la evolucién del
numero de afiliados en alta es especialmente revelador.

Por lo que se refiere a las bases de cotizacion se han
acercado paulatinamente y de modo importante a los
salarios. Esta circunstancia puede percibirse claramente
en el cuadro num. 4. La aproximacion de las bases de
cotizacion a los salarios reales se inicié en 1983 y 1984,
tuvo su continuacién en los afios 1989, 1990 y 1993 en
los que se dieron una serie de pasos en tal sentido que,
ademas de tales objetivos, tenian como finalidad una
mejor distribucion del esfuerzo contributivo entre empre-
sas y sectores productivos en funcion de su utilizacion del
factor trabajo.

En el plano normativo el articulo 16 del Real Decreto
Legislativo 1/1994 establece que las bases y tipos de coti-
zacion a la Seguridad Social seran los que establezca
cada ano la correspondiente Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado. Asimismo, las bases de cotizacién a la
Seguridad Social, en cada uno de sus regimenes, tendran
como tope minimo las cuantias del salario minimo inter-
profesional vigente en cada momento, incrementados en
un sexto, salvo disposicién expresa en contrario.
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En el mismo sentido la Ley de Presupuestos Genera-
les del Estado para 1995 ha establecido un tope maximo
a la base de cotizacion cifrado en 362.190 pesetas men-
suales y un tope minimo equivalente a las cuantias del
salario minimo interprofesional vigente en cada momento,
incrementados en un sexto, salvo disposicion expresa en
contrario.

En tercer lugar, el tipo de cotizacion en 1982 era un
32,10 %, en 1983 fue un 30,60 %, en 1984 descendio al
29,10 %, y se estabilizd en los afos posteriores en un
28,80 % hasta 1993 en que pasé a ser del 29,30 %.
Todo ello se detalla en el cuadro num. 5.

En este sentido, la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 1995 ha disminuido en un punto los tipos de
cotizacion, de modo que en el Régimen General quedan
establecidos, para las contingencias comunes, en el 28,3
por ciento, del que el 23,6 por ciento sera a cargo de la
empresa y el 4,7 por ciento a cargo del trabajador, com-
pensando esta minoracién con el sistema impositivo
general, lo que favorece una mejora de la competitividad
y del empleo.

Por todo ello, cabe decir que la financiacion de la
Seguridad Social se fundamenta principalmente en las
cotizaciones sociales (para el ejercicio de 1995 estan
presupuestados 7,19 billones de pesetas, de los que
6,6 billones corresponden a cuotas de trabajadores
ocupados, que cubrirdn el 65,99 % de todos los ingre-
sos). En cambio, las transferencias del Estado se ele-
van a 3,1 billones de pesetas y cubren el 28,3 % de los
ingresos.

A pesar de la progresiva pérdida de peso de las cotiza-
ciones en los ingresos totales en los ultimos anos (a prin-
cipio de la década de los 80 las cotizaciones sociales
financiaban alrededor del 90 % de los ingresos, casi 30
puntos mas que en la actualidad), todavia representan un
volumen de recursos superior a los gastos que se deriva-
rian de las prestaciones contributivas que efectia la
Seguridad Social.

El menor peso relativo de la participacion de las cotiza-
ciones sociales no se debe tanto a la reduccion de las
cuotas individuales, sino antes bien a un rapido incre-
mento de los gastos en prestaciones que efectua la Segu-
ridad Social y que el Estado ha debido cubrir con nuevas
aportaciones presupuestarias.

Cabe destacar la importancia del coste de las cotiza-
ciones sociales en la remuneracion total de los asalaria-
dos. En 1964, representaban el 11,9 % de la remunera-
cién de los asalariados. En 1978 este porcentaje ya
representaba el 20,6 % y en 1993 el 25,1 %. Es eviden-
te que la importancia de este coste cuestione toda posi-
bilidad de incrementar las cotizaciones, especialmente si
se compara este peso al que tiene en las demas eco-
nomias europeas. Asi, en 1991 las cotizaciones a la
Seguridad Social significaban como media el 20,5 % de
la remuneracion de los asalariados en la Comunidad Eu-
ropea.

En la distribucion de las cotizaciones entre trabajadores
y empresas, en el afio 1995 las empresas financian el
74,0 % de las cuotas, mientras que los trabajadores
cubren el 26,0 % restante, siendo esta proporcién aun
mas acusada en el régimen general.

IV.4. Las aportaciones del Estado

La consecuencia fundamental del menor peso ponde-
rado de las cotizaciones sociales en la financiacion del
sistema es el correlativo aumento de las transferencias
publicas que en 1995 superaran los tres billones de pe-
setas.

Desde un punto de vista técnico puede defenderse la
financiacion mediante aportaciones publicas desde el
momento en el que el sistema de prestaciones se univer-
saliza. No obstante, la financiacién mediante transferen-
cias publicas tiene dos limites, el margen de incremento
de la presion fiscal y la contencién del déficit publico.

En 1977 los Pactos de la Moncloa senalaron como
objetivo que las transferencias del Estado a la Seguridad
Social llegaran a representar el 20 por ciento de sus
ingresos para 1984. El siguiente hito lo constituye la Ley
de Presupuestos Generales del Estado para 1989. Por
primera vez, la transferencia del Estado a la Seguridad
Social se convierte en una aportacion finalista para finan-
ciar parte de los elementos universales y no contributivos
del sistema.

Esta férmula se ha reproducido en los sucesivos Pre-
supuestos Generales del Estado. De este modo la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1995 establece
en su articulado una aportaciéon global del Estado de
3.088.086 millones de pesetas.

Las aportaciones del Estado para 1995 en un esquema
que diferencia las operaciones corrientes y de capital se
puede observar en el cuadro num. 6.

Las transferencias del Estado a la Seguridad Social por
secciones y conceptos se contienen en los cuadros
nums. 7, 8, 9y 10.

En suma, puede sostenerse que continua el proceso
iniciado en 1989 respecto de la ordenacion de los flujos
financieros del sistema, de modo que las prestaciones
contributivas quedan basicamente financiadas mediante
cotizaciones sociales, mientras que la aportaciéon del
Estado se proyecta con una delimitacion a la cobertura de
la asistencia sanitaria y a la de complementos a minimos
de pensiones, asi como de las prestaciones no contributi-
vas, en funcion del cardcter de una y otras, quedando téc-
nicamente aceptada a tales fines la subvencién especifi-
ca originada a cada uno de ellos.

V. LOS GASTOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL

No cabe duda de que los gastos de la Seguridad Social
han evolucionado de modo muy rapido desde principios
de la década de los ochenta. En efecto, si en 1981 el total
consolidado de gastos ascendia a 2.097.299 millones de
pesetas, en 1995 esta cifra sera de 10.893.245 millones
de pesetas.

Un detalle del gasto por naturaleza econémica puede
observarse en el cuadro num. 11.

Si el gasto consolidado del sistema de la Seguridad
Social se pondera con el PIB el resultado es similar. En
1980 los gastos de la Seguridad Social constituian el
11,44 del PIB, mientras que en 1995 se situaran en el
15,95 %. Resulta especialmente claro, en esta linea, el
cuadro num. 12.
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El incremento continuado de los gastos del sistema no
obedece a una causa unica sino a una pluralidad de
razones. En materia de pensiones responde en primer
lugar, al envejecimiento de la poblacién. Es notorio que la
esperanza de vida de los espafoles se ha incrementado
y, por tanto, son mas y por mas tiempo los que perciben
pensiones del sistema. También es cierto que se ha mejo-
rado la cobertura del sistema y en determinadas circuns-
tancias se ha facilitado el acceso a la causacion de pen-
siones. Otro factor decisivo, derivado del bajo nivel inicial
de las pensiones, ha sido el llamado efecto sustitucion,
segun el cual el coste de las nuevas pensiones es supe-
rior al de las pensiones que dejan de ser satisfechas. Por
término medio los nuevos pensionistas perciben pensio-
nes superiores a los antiguos y sustancialmente superio-
res a las que percibia el colectivo de los pensionistas que

causaron baja por muerte. En 1994 la pension media de "

las altas registradas de nuevos pensionistas fue de casi
70.000 pesetas, un 33 % superior a la pensiéon media de
las bajas que fue de 53.000 pesetas.

En segundo lugar a las mejores condiciones de cum-
plimiento de los requisitos que exige la Seguridad Social
para el cobro de la pension. Es decir, cuantias y perio-
dos de cotizacion. Por este motivo la pensiéon media, en
el mismo periodo de 1986-1993 ha aumentado en un
80 %.

Finalmente debe destacarse la implantacion de la reva-
lorizacion automatica de las pensiones a partir de la
Ley 26/1985, de 31 de julio, y del sistema de pensiones
minimas.

Esta realidad se debe: en primer lugar a la voluntad
politica de incrementar las pensiones minimas por enci-
ma del I.P.C. Asi, entre 1986 y 1994 las pensiones mini-
mas se han revalorizado en un 68,7 %, mientras que el
Indice de Precios al Consumo se ha incrementado en un
53,4 %.

Con todo, es preciso significar también que la revalori-
zacion anual de todas las pensiones superiores a la
media y muy singularmente las que estaban en el tope
maximo tuvieron hasta el afio 89 revalorizaciones inferio-
res al resto de las pensiones.

El aumento de gasto en asistencia sanitaria responde,
asimismo, a una variada gama de razones. El derecho a
asistencia sanitaria se ha extendido a la practica totalidad
de la poblacion, de modo que el sistema en este campo
ha dejado de ser contributivo para pasar a ser universal.
El mayor nivel cultural y los nuevos habitos de vida impli-
can una intensificacién de la demanda sanitaria con em-
pleo de tecnologias cada vez mas costosas. La aparicion
de nuevas patologias y también aqui el envejecimiento de
la poblacién, han contribuido al aumento del gasto en
asistencia sanitaria.

En cuanto a la incapacidad laboral transitoria, el au-
mento del nimero de procesos y la duracion media de los
iniciados parecen indicar que ha sido utilizada mas alla de
las finalidades previstas en la Ley. No parece temerario
sostener que la situacion de crisis econémica haya favo-
recido que la incapacidad laboral transitoria sea un pro-
cedimiento para aliviar costes laborales y necesidades
sociales, como se reconoce en el informe elaborado por
la Unidad de Lucha contra el Fraude, creada por el
Gobierno en 1993.

La Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de Medidas Fis-

cales, Administrativas y de Orden Social ha introducido
reformas que deberan tener efectos en los resultados de
esta parcela del sistema. Una explicacion mas detallada
puede encontrarse en los cuadros nums. 13y 14.

VI. ANALISIS COMPARATIVO DE GASTOS
E INGRESOS

El analisis realizado hasta ahora sobre los recursos y
gastos del sistema de Seguridad Social nos permite obte-
ner algunas conclusiones.

En principio, debe tenerse en cuenta que aunque en un
plano juridico o contable no exista déficit en el sistema, o
éste sea muy pequefo, desde un plano econémico puede
sostenerse que ello se debe al permanente y progresivo
incremento de las transferencias estatales o del recurso a
préstamos con el Estado: Las cotizaciones sociales pier-
den importancia frente a los recursos presupuestarios que
recibe la Seguridad Social.

En el capitulo de gastos se produce un sostenido cre-
cimiento en todas sus categorias. Ahora bien, el creci-
miento no es soélo numérico, sino que conlleva un cambio
de naturaleza. Las prestaciones no son ahora sélo contri-
butivas, sino que en materias importantes el influjo no
contributivo y universalista se ha hecho presente en el
sistema. La asistencia sanitaria, las pensiones minimas y
las pensiones no contributivas son todas ellas ejemplos
de los aspectos generalizadores y de cobertura universal
que se entrecruzan en el sistema con los tradicionalmen-
te contributivos (cuadro num. 15).

Si todo lo anterior es predicable del conjunto del siste-
ma, la insuficiencia de las cotizaciones sociales se agudi-
za mas cuando se distingue entre los distintos regimenes.
En el agrario, por ejemplo, si las cuotas de los afiliados
ocupados alcanzaran en 1995, 181.976 millones de pese-
tas, por el contrario las aportaciones del Estado son mas
del doble que la citada cifra, en concreto 406.950 millo-
nes. El cuadro num. 16 permite constatar lo apuntado
mas arriba.

Las mismas consideraciones pueden formularse si las
magnitudes que se comparan es el nimero de cotizantes
y el nimero de pensionistas. Solo en el régimen general
y en el régimen de trabajadores autéonomos la relacién
cotizante pensionista es superior a dos; en todos los
demas regimenes: agrario, mineria, trabajadores del mar
y empleadas del hogar, hay mas pensiones que cotizan-
tes, lo que los hace financieramente inviables.

Con todo lo anterior hemos descrito la situacion actual
de recursos y gastos del sistema de Seguridad Social. En
el siguiente apartado se analizara la incidencia de facto-
res futuros en el equilibrio financiero de la Seguridad
Social.

VIl. FACTORES FUTUROS QUE PUEDEN
INCIDIR EN LA FINANCIACION
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Son muchas las variables que pueden incidir en la
variacion futura del régimen de pensiones de la Seguridad
Social. Pese a todo podemos enunciar aqui algunas de
ellas.
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VIl.1. Variable demografica: el envejecimiento
de la poblacion

Los paises desarrollados en general, y los europeos en
particular, estan experimentando una evolucién demogra-
fica caracterizada por un envejecimiento de la poblacion,
derivado tanto de la caida de las tasas de natalidad como
del aumento de la esperanza de vida, que podria tener,
especialmente de cara al futuro, efectos sobre el sistema
de Seguridad Social.

El incremento de la esperanza de vida llevara consigo
un crecimiento de los gastos relacionados con la vejez,
tanto los referidos a prestaciones econdémicas, como los
de la asistencia sanitaria y servicios sociales. La caida de
la tasa de natalidad implica la disminucion del nimero de
personas en edad de trabajar, es decir, de los considera-
dos potencialmente activos, lo que constituye otro factor a
tomar en consideracion.

No obstante, las especiales caracteristicas de la pobla-
cién espafola hacen que algunos de estos problemas,
que ya se estan planteando en otros paises europeos, se
experimenten en nuestro pais con cierto retraso, por lo
que la cuestion demografica, en si misma, no adquirira
caracteristicas preocupantes hasta la tercera década del
préximo siglo. Debe considerarse, ademas, la existencia
aun en Espafa de un importante sector de poblacion
potencialmente activa —esencialmente mujeres dado el
retraso que en su incorporacién al mundo laboral lleva-
mos con respecto a otros paises europeos— asi como los
factores migratorios (cuadros nums. 17, 18 y 19).

En la estabilidad del sistema tendra una gran influencia
la evolucién de la esperanza de vida, ya que las variacio-
nes que se producen influyen de forma notable en el
numero de personas que acceden al derecho a pension y
en el tiempo durante el que percibiran esa renta econo-
mica, normalmente de caracter vitalicio.

En este sentido, la evolucion de la esperanza de vida
en Espafna, como consecuencia de los avances de la
medicina y de los mayores niveles de bienestar social,
ha llevado a que en 1940 esta expectativa era de 50
afos al nacer y de casi 11 afnos a la edad de 65, y en
1990 se situa en 77 afos al nacer y en casi 18 a los
65 anos.

Ello lleva a que los parametros sobre los que se cons-
tituyo inicialmente la estructura de la proteccién social
se hayan visto ampliamente superados: quienes alcan-
zan hoy la edad de jubilacién disfrutan de casi 7 anos
mas de esperanza de vida que quienes lo hacian hace
50 afos, tendencia que previsiblemente continuara en el
futuro y que tendra como ldgica consecuencia un au-
mento del nimero de pensionistas y del gasto en pen-
siones.

Todos los estudios disponibles sefalan que en las pro-
ximas décadas el crecimiento del numero de pensiones
sera constante, aunque mas moderado que en décadas
pasadas, ya que comenzara a tener efecto la llegada a la
jubilacién de las generaciones nacidas tras el periodo de
Guerra Civil.

En esta evolucién resulta fundamental la realidad del
aumento de la esperanza de vida de la poblacién (Espa-
fia es uno de los paises europeos con una esperanza de
vida mas alta) y, en especial, su aumento para las perso-
nas que alcanzan los 65 afios (practicamente se ha dupli-

cado). Esta situacion, evidentemente positiva desde la
perspectiva sanitaria, tiene unas repercusiones importan-
tes en lo que se refiere a prestaciones, ya que se alarga
el periodo de cobro de prestaciones econémicas, sanita-
rias y sociales con el consiguiente incremento de la cuan-
tia del gasto.

Ante las perspectivas sobre la evolucién del niumero
de pensiones, a corto, a medio y largo plazo es preciso
resaltar:

— Entre los anos 1995 y 2000, el nimero de pensio-
nes aumentara en torno al 1,6 % anual.

— Entre los afios 2000 a 2020 aumentara en tasas
cercanas al 1 %. A partir del 2020 aumentara a un ritmo
superior al 1 %.

VIl.2. Ocupacion y cotizacion

El seguro incremento de las pensiones exige que,
simétricamente, se eleven alguna o algunas de las otras
variables que determinan la formula del equilibrio de un
sistema de reparto. La mas significativa y practicable es
el aumento de la tasa de ocupacién, mucho mas exigible
por el incremento del trabajo a tiempo parcial y temporal
observable en la situacion laboral espafola, o, lo que es
lo mismo, un incremento equivalente del numero de
empleados-cotizantes, algo superior al 1 % de tasa media
interanual, tal como ha sucedido en los ultimos 10 afos.

En las ultimas décadas el empleo ha seguido una evo-
lucién ciclica, por ejemplo, en 1994 habia 12,1 millones
de afiliados ocupados, un 17,5 % mas que en 1980, pero
un 4 % menos que los 12,6 millones de cotizantes exis-
tentes en 1991. Resulta evidente que la coyuntura laboral
esta estrechamente correlacionada con el crecimiento
economico. Necesitamos que la economia crezca para
que se cree empleo, pero no todo crecimiento econémico
crea empleo, por lo que en el futuro sera preciso estimu-
lar especialmente un crecimiento econdémico sensible a la
creacion de empleo. En un sistema de la Seguridad
Social de «reparto», es necesario garantizar un progresi-
vo y continuado incremento del empleo y del numero de
empleados y cotizantes para poder, a su vez, garantizar
también los recursos suficientes para mantener el actual
sistema de prestaciones. En todo caso, el dato mas rele-
vante para consolidar la viabilidad del sistema de pensio-
nes reside en la capacidad de la Nacién de producir incre-
mentos reales de su renta equivalentes a los incrementos
de las obligaciones del sistema y a que se produzca una
redistribucion equitativa de la misma.

VIL.3. Tasa de actividad y emigracion

Un factor significativo en la financiacién de la Seguridad
Social en el futuro sera la tasa de actividad de la sociedad
espafola. Es conocido que en la actualidad Espana tiene
la tasa mas baja de actividad de la Unién Europea. De
acuerdo con los datos que proporciona la encuesta de
poblacién activa la tasa de actividad total se situaba en el
49,1 por ciento en el primer trimestre de 1994.

Estos datos pueden confirmarse en el cuadro nim. 20.

No obstante, la distribucién de la tasa de actividad no
es semejante por sexos. Es mucho mas baja la tasa de
actividad de las mujeres que la de los varones en la socie-
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dad espanola. Esta circunstancia podra permitir que dado
el margen existente pudiera incrementarse la tasa de ac-
tividad general a costa de un incremento de la tasa de
actividad femenina.

En cualquier caso, como conclusion, puede sostenerse
que la baja tasa de actividad de la poblacion espafnola
puede hacer concebir esperanzas sobre un futuro si se
mantiene un ritmo de crecimiento sostenido.

No obstante si la tasa de actividad no respondiera en
los términos previstos el numero de activos podria com-
pletarse sobre la base de cotizantes procedentes de otros
paises.

Resulta muy dificil elaborar predicciones sobre el
numero futuro de trabajadores extranjeros afiliados al sis-
tema, porque, entre otras razones, ello depende de las
condiciones del mercado de trabajo y del mantenimiento
o reforma de la normativa vigente.

Hasta hoy lo Unico que cabe decir es que el numero de
inmigrantes legales que entre 1981 y 1990 ha sido de
220.000 personas, no es excesivamente relevante para el
futuro del sistema. Sin embargo, si la normativa cambia-
se, si las cifras se alterasen sustancialmente, estos hechos
tendrian una repercusion directa en la capacidad de finan-
ciacion de la Seguridad Social.

Vil.4. Transformaciones sociales

En las ultimas décadas los cambios sociales se han
verificado con enorme rapidez afectando a cuestiones
muy distintas que pueden tener influencia sobre los siste-
mas de Seguridad Social.

Asi, por ejemplo, los cambios en el mercado de traba-
jo, con una clara tendencia hacia una mayor movilidad en
el mismo, asi como los efectos que se derivan de la inter-
nacionalizacién de la economia en un contexto cada vez
mas competitivo, plantean nuevos retos a los que los sis-
temas protectores deberan dar respuesta.

La ruptura de los ambitos familiares tradicionales, y la
aparicion de nucleos familiares de nuevo cufio, como
familias monoparentales, uniones de hecho, familias re-
compuestas a partir de procesos de divorcio, etc., supone
también la aparicion de necesidades sociales diferentes
gue requeriran soluciones también diferentes desde el
ambito de la proteccion social.

La incorporacién de la mujer al trabajo y la consiguien-
te modificacion del status que tradicionalmente ocupaba
como sustento del hogar familiar, con dedicacion al cui-
dado tanto de los hijos como de los ancianos, lleva consi-
go también la necesidad de cobertura de situaciones que
pueden dar lugar a nuevas formas de marginacion.

En suma, en la sociedad actual y ain mas en el futuro,
se dan una serie de cambios que requieren efectuar las
adaptaciones precisas en los modelos protectores vigen-
tes para dar respuesta a las nuevas situaciones de nece-
sidad que puedan plantearse.

VIL5. Las circunstancias propias del sistema
de Seguridad Social

Si bien los temas hasta ahora apuntados constituyen
factores externos al propio sistema, hay ademas una

serie de aspectos iniernos que igualmente inciden en su
evolucion y que es preciso considerar.

La estructura de financiacion de nuestro sistema no
estd aun adecuada plenamente a la naturaleza de las
prestaciones que éste dispensa. La reforma operada a
partir de la Ley de Presupuestos para el afio 1989 supu-
SO un importantisimo paso en este sentido al otorgar
caracter finalista a las aportaciones del Estado al Presu-
puesto de la Seguridad Social. Pero aun, a pesar de ello,
una parte del gasto en prestaciones de caracter universal
0 no contributivo continda cubriéndose con cargo a coti-
zaciones sociales, como ocurre con un porcentaje en
torno al 20 % de la asistencia sanitaria, y parte de los ser-
vicios sociales y prestaciones familiares.

Por otra parte, y a pesar de los avances decisivos ope-
rados en los afios 1983, 1984, 1989, 1990 y 1993, aun no
existe una plena coincidencia de los salarios reales con
las bases de cotizacion de la Seguridad Social, persis-
tiendo limites a la cotizacion de algunas categorias profe-
sionales —distintos de un Unico tope maximo de cotiza-
cion que defina claramente el intervalo de aseguramiento
del sistema publico— que desvirtuan la aplicacion de
dicho principio.

Igualmente habria que sefalar que la aportacion en los
Regimenes Especiales no es homogénea, cuando, por el
contrario, se ha producido una equivalencia en cuanto a
la accion protectora dispensada.

En el ambito de las prestaciones econémicas, un pri-
mer aspecto a considerar es el de la necesidad de refor-
zar la equidad y el caracter contributivo del sistema, a fin
de evitar que pueda deteriorarse la proporcionalidad entre
las cotizaciones y las prestaciones y lograr que, a igual
esfuerzo contributivo realizado, la proteccién sea equiva-
lente. Ademas, el fortalecimiento del aspecto contributivo
del sistema incentivaria a realizar las cotizaciones sobre
bases de mayor cuantia, con la siguiente mejora del nivel
y volumen de los ingresos del sistema.

La exigencia de mantener el poder adquisitivo de las
pensiones exige introducir medidas que den estabilidad a
los mecanismos de revalorizacién que, hasta ahora, se
han venido aplicando a través de los pactos alcanzados
con los interlocutores sociales.

Y, por ultimo, resultaria conveniente que todos los ciu-
dadanos comprendieran la necesidad de evaluar y revi-
sar periddicamente al sistema, pues la historia muestra
la necesidad de corregir determinadas disfuncionalida-
des que, a pesar de las reformas introducidas, o persis-
ten o afloran en el sistema de la Seguridad Social, con el
paso de los afos y los cambios que se producen en la
sociedad y en el sistema productivo. Si la sociedad es
dindmica, y lo sera aun mas en el futuro, resulta arries-
gado e irresponsable mantenerse a la defensiva o afir-
mar la pervivencia para siempre de las mismas solucio-
nes técnicas.

VIil. LINEAS DE ACTUACION Y REFORMAS
NECESARIAS

El sistema de Pensiones debe prepararse para hacer
frente, sobre todo en el largo plazo, a un incremento de
sus obligaciones con las préximas generaciones de pen-
sionistas. Garantizar el fiel cumplimiento de las expecta-
tivas debe constituir un compromiso firme de toda la
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Nacion y deben asegurarse las condiciones que permitan
su financiacion.

El futuro debe escribirse y posibilitarse desde el respe-
to, los compromisos y los principios de solidaridad entre
las generaciones y en el seno de cada generacion.

Las demandas tedricas de sustituir el actual sistema de
reparto y solidaridad intergeneracional por otro basado en
la capitalizacion del sistema publico de pensiones y en la
prevision individual, es rechazable por razones sociales e
inviable técnicamente. Por otra parte, limitar el actual sis-
tema publico de pensiones en Espafia a la simple provi-
sion de pensiones minimas es también rechazable. Una
hipotética transformacion en profundidad del actual siste-
ma, con reformas de tal envergadura que lo hiciera irre-
conocible es, asimismo, descartable por la injusticia que
sufririan la actual generacion de trabajadores en-activo. El
sistema publico debe garantizar pensiones suficientes.

El camino que senala la légica y la racionalidad es el de
consolidar y hacer viable el modelo actual con las inter-
venciones legislativas que hagan posible, al tiempo, que
el incremento del gasto se realice arménicamente con los
crecimientos de la economia nacional y que los beneficios
que proporciona el sistema se hagan en términos de equi-
dad y atendiendo a las nuevas necesidades que afloran
en el horizonte de una sociedad que sufrira cambios pro-
fundos en sus demandas.

Este proceso de reflexion debe conducir a la adopcion
de medidas concretas de mejora y adaptacion de la Segu-
ridad Social a la realidad actual. Para ello resulta necesa-
rio un acuerdo politico lo mas amplio posible. Asimismo,
seria conveniente que este acuerdo politico contara con
el mayor respaldo de los agentes sociales.

En suma, la Ponencia aboga por hacer viable financie-
ramente el actual modelo de Seguridad Social y continuar
avanzando en su perfeccionamiento y su consolidacion, a
través de la articulacion de un sistema publico de presta-
ciones econdmicas que comprenda como modalidades
de proteccion:

— Una modalidad contributiva de prestaciones econé-
micas, de caracter publico y obligatorio, que constituye el
nucleo esencial del sistema.

A través de esta modalidad se proporcionan rentas de
sustitucion, por razones de edad, incapacidad o muerte,
en proporcion al esfuerzo de cotizacion efectuado. Esta
modalidad contempla la existencia de unas cuantias mini-
mas de pension con importes superiores a las pensiones
no contributivas, para aquellos pensionistas que no alcan-
cen el nivel de las mismas y carezcan de recursos.

La financiacion de esta modalidad debe realizarse basi-
camente con cotizaciones sociales a través de un sistema
de reparto.

— Una modalidad no contributiva, dirigida a compen-
sar la ausencia de rentas de los ciudadanos que se
encuentren en situacion de necesidad por razones de
edad, enfermedad o cargas familiares y cuya funcién
debe ser la de mitigar las consecuencias de los estados
de necesidad.

La financiacion de esta modalidad debe seguir siendo
integramente con cargo al Presupuesto del Estado, me-
diante transferencias al Presupuesto de la Seguridad
Social.

Este esquema publico de prestaciones econémicas se
completa con la existencia de prestaciones técnicas de
asistencia sanitaria y servicios sociales, extendidas a toda
la poblacion y financiadas a través de impuestos, dado su
caracter universal.

Y por ultimo, el modelo de prevision se debe cerrar con
las prestaciones complementarias de naturaleza libre y
gestion privada, a las que pueden acceder quienes vo-
luntariamente deseen completar las prestaciones del sis-
tema publico. Hay multiples razones que aconsejan for-
talecer estas modalidades de prevision, tanto individual
como colectiva, pero siempre como complementarias y
no sustitutorias, ni debilitadoras de las pensiones publi-
cas, que deberan prestarse en un marco de solvencia
financiera, gestion eficaz y transparencia y atencién a
sus fines propios.

En suma la Ponencia, al plantearse la reforma de la
Seguridad Social, quiere reiterar su voluntad de garanti-
zar en el futuro un sistema publico de pensiones, justo,
equilibrado y solidario, de acuerdo con los principios con-
tenidos en el articulo 41 de la Constitucion espafiola.

IX. RECOMENDACIONES

1. Separacion y clarificacion de las fuentes
de financiacion

La financiacién de las prestaciones de naturaleza con-
tributiva dependera basicamente de las cotizaciones
sociales y la financiacion de las prestaciones no contribu-
tivas y universales (sanidad y servicios sociales entre
otras) exclusivamente de la imposicion general.

La Ponencia recomienda al Gobierno que se adopten
las medidas necesarias para profundizar progresivamen-
te en la direccién de la separacion de las fuentes de finan-
ciacion segun la naturaleza de la proteccion, iniciada a
partir de 1989, hasta su culminacion efectiva en el menor
plazo posible, quedando claramente delimitados, dentro
del modelo de proteccion, el sistema contributivo y no
contributivo.

Las cotizaciones sociales deberan ser suficientes para
la cobertura de las prestaciones contributivas, para lo cual,
se efectuaran las previsiones necesarias para garantizar
el equilibrio presente y futuro de esta parte del sistema de
la Seguridad Social.

Las aportaciones del presupuesto del Estado deberan
ser suficientes para garantizar las prestaciones no con-
tributivas, la sanidad, los servicios sociales y las presta-
ciones familiares. Asimismo, la fiscalidad general debe
hacer frente a la bonificacion en las cotizaciones de con-
tratos dirigidos a grupos de especial dificultad en la bus-
queda de empleo, asi como a aquellas actuaciones que
en materia de anticipacion de la edad ordinaria de jubi-
lacion o de ayuda a sectores productivos pudieran pro-
ducir distorsiones en el normal equilibrio del sistema.
En el caso de que el cumplimiento de estos objetivos
requieran la adecuaciéon del actual sistema fiscal, se
incidira en aquellas figuras impositivas de menor reper-
cusion en la capacidad competitiva y generadora de em-
pleo de la economia, sin excluir que se pueda contem-
plar la aplicacién de una contribucién universal sobre
todas las rentas.
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2. Constitucion de reservas

El sistema contributivo debe presentar presupuestos
equilibrados. El sistema de pensiones precisa de la cons-
titucion de reservas que atenuen los efectos de los ciclos
econémicos. Por ello, en su caso, los excedentes que
pudieran existir en los ejercicios presupuestarios de los
momentos de bonanza deberian ser utilizados para cons-
tituir, con titulos publicos adquiridos en mercados oficia-
les, fondos de equilibrio que permitan actuar en los mo-
mentos bajos del ciclo, sin acudir a incrementos de las
cotizaciones.

3. Mejoras de las bases

Las bases de cotizacion deberan coincidir en todos los
grupos plenamente con los salarios reales, con aplicacion
gradual de un unico tope maximo de cotizaciéon para
todas las categorias laborales, que fija el techo de asegu-
ramiento del sistema publico de proteccién.

4. Financiacion de los Regimenes Especiales

Modificar en lo posible la situacién actual, bajo el crite-
rio de que, a igualdad de accion protectora, debe ser tam-
bién semejante la aportacion contributiva.

5. Mejora de los mecanismos de recaudacion
y lucha contra la economia irregular

La Ponencia recomienda proseguir los esfuerzos de
mejora de los mecanismos de recaudacién de las cotiza-
ciones que posibiliten la reduccion de la morosidad.

La Ponencia entiende que se debe incentivar el trabajo
regular y luchar de forma decidida contra la economia
sumergida, permitiendo que aflore el empleo oculto exis-
tente en nuestra sociedad.

6. Simplificacidn e integracion de Regimenes
Especiales

La experiencia nos demuestra que existen ciertas dis-
funciones en cada uno de los Regimenes Especiales que
se apartan de los fines para los que fueron creados.

Por ello, y desde la prevision legal existente de unifica-
cion de la estructura del sistema, la Ponencia recomienda
que se continue en este proceso reduciendo de manera
gradual el nimero de los regimenes actualmente existen-
tes y logrando la plena homogeneizaciéon del sistema
publico de pensiones, de manera que a medio o largo
plazo todos los trabajadores y empleados queden encua-
drados o bien en el régimen de trabajadores por cuenta
ajena o bien en el de trabajadores por cuenta propia, con-
templando, no obstante, las peculiaridades especificas y
objetivas de los colectivos encuadrados en los sectores
maritimo-pesquero y de la mineria del carbon, asi como
de los trabajadores eventuales del campo.

7. Integracion de la gestion

Reafirmar la eficacia gestora del sistema a través de

una mayor integracién organica de las funciones de afilia-
cién, recaudacion y de gestion de prestaciones, que faci-
lite nuevos avances en este ambito.

8. Evolucion de las cotizaciones

La Ponencia hace suya las recomendaciones conteni-
das en el «Libro Blanco de Delors», relativas a la reduc-
cion de las cotizaciones sociales, como elemento dinami-
zador del empleo, con prioridad en los trabajos de baja
cualificacion y en los sectores mas intensivos en mano de
obra. En esta linea, la Ponencia estima que la aplicacion
de esas recomendaciones requiere que quede condicio-
nada al mantenimiento del equilibrio financiero del siste-
ma contributivo y que no suponga dificultades adicionales
al equilibrio de las cuentas publicas.

9. Sobre la equidad y el caracter contributivo
del sistema

Se propone el reforzamiento de estos principios, de
manera que, sin perjuicio del criterio de solidaridad y de
forma gradual, a partir de 1996 las prestaciones guarden
una mayor proporcionalidad con el esfuerzo de cotizacion
realizado y se eviten situaciones de falta de equidad en el
reconocimiento de las mismas. Es preciso, por tanto, que
las técnicas de calculo de las pensiones contributivas per-
mitan en el futuro y de forma progresiva que quienes rea-
lizan similar esfuerzo de cotizacion, alcancen prestacio-
nes equivalentes.

La Ponencia estima pertinente el mantenimiento de un
tope maximo de prestacion en el sistema publico de Se-
guridad Social en la linea, expuesta anteriormente, de una
mayor proporcionalidad con el esfuerzo contributivo.

10. Edad de jubilacion

La edad de jubilacién debe ser flexible y dotada de los
caracteres de gradualidad y progresividad. De igual
modo, el acceso a la pensién de jubilacién no debe impe-
dir una presencia social activa del pensionista. En tal sen-
tido, y sin perjuicio de mantener la edad ordinaria de jubi-
lacion en los 65 ahos, resultaria muy aconsejable, en
términos financieros y sociales, facilitar la prolongacion
voluntaria de la vida activa de quienes libremente lo
deseen. A tal efecto, cabe regular la exoneracion total o
parcial, en funcién de la jornada, de la obligacién de coti-
zar en aquellos supuestos en que el trabajador opte por
permanecer en activo con suspension proporcional del
percibo de la pension.

De igual modo, se mantendran los sistemas de jubila-
cion anticipada ligados a los contratos de relevo y de sus-
titucion ya previstos en la legislacion vigente.

11. Mantenimiento del poder adquisitivo
de las pensiones

Es criterio de la Ponencia que debe garantizarse el
mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones
mediante la revalorizacion automatica de las mismas, en
funcién de la evolucion del indice de precios al consumo
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y a través de formulas estables de contenido similar a la
aplicada en el presente afo.

12. Reforzamiento del principio de solidaridad

Reforzar el principio de solidaridad y de garantia de
suficiencia, en la medida en que la situacion financiera lo
permita, adoptando medidas como pueden ser: la eleva-
cion de la edad maxima de permanencia en el percibo de
las pensiones de orfandad; o la mejora de las pensiones
de viudedad en el caso de menores ingresos.

La Ponencia propone que se proceda a la regulacién
de la responsabilidad en orden a las prestaciones, ade-
cuada a la realidad actual y a las caracteristicas del
modelo presente de Seguridad Social.

13. Mejora de la gestion

La Ponencia manifiesta la necesidad de adoptar medi-
das destinadas a mejorar la gestion de las prestaciones
por incapacidad temporal y por invalidez, al objeto de fre-
nar las causas de fraude dentro del sistema publico en el
acceso y permanencia de las prestaciones. Entre dichas
medidas tendran prioridad el establecimiento de un calen-
dario y de los medios humanos necesarios para el control
de dicha incapacidad desde el mismo sistema y profundi-
zar en la participacion y corresponsabilidad social en la
gestion, control y vigilancia de estas prestaciones.

14. Sistema complementario

El sistema publico de la Seguridad Social puede com-
plementarse, voluntariamente, por sistemas de ahorro y
proteccion social, tanto individuales como colectivos,
externos a la Seguridad Social, que tengan por objetivo
exclusivo mejorar el nivel de prestaciones que les otorga
la Seguridad Social publica.

Por ello, se recomienda abordar la ordenacion de la pre-
visién social complementaria, potenciandola como elemen-
to de consolidacion del modelo de proteccién social confi-
gurado en el articulo 41 de la Constitucién. Asimismo, se
propone la actualizacion y mejora de los actuales incenti-
vos fiscales dirigidos a la promocién de dicho sistema com-
plementario, con especial atencion a los sistemas colecti-

vos. En su regulacion debe tenerse en cuenta también que
estos mecanismos constituyen una importante fuente de
ahorro a largo plazo, tanto individual como colectiva.

15. Analisis y seguimiento de la evolucién
del sistema

Las actuales previsiones pueden alterarse significativa-
mente en las proximas décadas. Resulta por ello del
maximo interés que se utilicen instrumentos, en el Gobier-
no y en el Parlamento, que realicen un seguimiento y una
evaluacion periédica de la evolucién de las magnitudes
que intervienen en el equilibrio financiero del sistema para
operar con las intervenciones que fueran requeridas en
cualquier eventualidad. Esta informacién se trasladara a
los agentes sociales.

Se propone que el Congreso de los Diputados cada
cinco afnos cree una Ponencia que estudie el presente y
futuro del sistema de Seguridad Social como garantia de
continuidad del mismo.

Se prestara una atencién especifica a las consecuen-
cias que la reciente reforma de la normativa laboral pueda
tener sobre la financiacion de la Seguridad Social y el sis-
tema de prestaciones de la misma.

ANEXO |

— La Proposicion no de Ley presentada por el Grupo
Parlamentario Catalan (Convergéncia i Unig), por la que
se crea una Ponencia, en el seno de la Comision de Pre-
supuestos, para elaborar un Informe sobre la Reforma
economica de la Seguridad Social que incluya un conjun-
to de recomendaciones para ser elevadas al Gobierno
(num. de expediente 162/000019), es publicada en el
Boletin Oficial de las Cortes Generales, Serie D, num. 8
de fecha 17 de septiembre de 1993.

— Los distintos Grupos Parlamentarios presentan
enmiendas a la Proposicién no de Ley que son publicadas
en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Serie D,
num. 57 de fecha 21 de febrero de 1994.

— El dia 15 de febrero de 1994, es aprobada en
sesion plenaria dicha Proposicion no de Ley, quedando
reflejada su aprobacion en el Diario de Sesiones del Con-
greso de los Diputados num. 46.

ACUERDO SOBRE CONSOLIDACION Y RACIONALIZACION
DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL (9 de octubre de 1996)

Las partes firmantes del presente Acuerdo (*), en el
marco de las recomendaciones del Pacto de Toledo, que
asumen y comparten, desean expresar su apoyo inequi-
voco a la consolidacion y racionalizacion del Sistema de

(*) Firmaron este Acuerdo José Maria Aznar Lopez, por el
Gobierno, Antonio Gutiérrez Vegara, por la Confederaciéon de
Comisiones Obreras, y Candido Méndez Rodriguez, por la Unidn
General de Trabajadores.

Proteccion Social, al tiempo que manifiestan que el
mismo constituye parte esencial del modelo de sociedad
e instrumento clave para la cohesién propia de un Estado
social y democratico de Derecho.

Desde las responsabilidades propias del Gobierno de la
Nacion y de las Organizaciones firmantes se considera pre-
ciso insistir en la necesidad de mantener el poder adquisiti-
vo de los pensionistas y adoptar aquellas medidas que
hagan viables las prestaciones para quienes en el futuro
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