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SEGURIDAD SOCIAL

sobre la creacion de empleo.

Repetidamente, se ha sefialado como el actual sistema

de financiacion de la Seguridad Social penaliza a la creacion
de empleo. El presente articulo de Antonio Garcia de Blas
examina la naturaleza y estructura de la financiacion
deteniéndose en las actuales caracteristicas (elevada
aportacion de los empresarios y reducida aportacion

del Estado), asi como la continuada y elevada presion

de las cotizaciones sobre los sueldos y salarios, que casi

se ha duplicado en la Gltima década. A continuacion

se analizan los defectos de la actual estructura: delimitacion
atipica de las categorias profesionales; existencia de un

tope méximo; cotizacion discriminatoria por pluriempleo

y por las pagas de vencimiento superior al mes.

Se propugnan unas modificaciones a corto, medio y

largo plazo, en las que se explicitan los mecanismos
necesarios para corregir los defectos actuales del sistema

de financiacion, de forma que se redistribuya mas
equitativamente la presion y se corrijan los efectos negativos

«Los costes de produccion han
sido afectados por una carga ex-
cesiva de las cotizaciones de la
Seguridad Social, con el resul-
tado de una distorsion de los
costes relativos de los factores
con efectos perjudiciales sobre
la demanda de trabajo.»

Informe de la OCDE sobre
la economia espafiola, mayo
1981, péag. 40.

INTRODUCCION

“IENTRAS en la mayoria
de los paises occidenta-
les la reforma, tanto de
la financiacion de la Seguridad
Social como del nivel de presta-
ciones, es continuo objeto de
debate, incluso de polémica, y
hace tambalear a Gobiernos, en
Espafia la atencién que se pres-
ta al tema es minima, tanto por
parte de los interlocutores so-
ciales, como por la Administra-

cion e incluso por la opinion
publica.

La explicacion es dificil, y méas
aun cuando el volumen alcanza-
do por el Presupuesto de la Se-
guridad Social es cercano al del
Estado y, por lo tanto, se le de-
beria prestar tanta atencion (o
mas) a todos los niveles —incluso
por los tratadistas— como a los
ingresos y gastos de la Adminis-
tracion Central. Sus efectos so-
bre la asignacién de los recur-
sos —a través de la financia-
cion—, sobre la distribucion de
la renta —por via de los ingre-
sos y los gastos— vy la estabi-
lidad —como consecuencia de
la traslacién a los precios— le
harian acreedor de un mayor
rigor analitico.

El objetivo de este articulo es
el examen de la estructura de
financiacion: sus efectos, tanto
a nivel macroeconémico como

micro, principales fallos, y pro-
puestas que pueden establecer-
se para corregirlos.

Deliberadamente se ha obvia-
do en el analisis la vertiente del
gasto. Esto es consecuencia de
una logica limitacion de espa-
cio, pero sobre todo de que se
quiere centrar el analisis en la
influencia de la estructura de
financiacion sobre el empleo v,
dada la mayor atencion social
hacia las prestaciones, podria
quedar desdibujada aquélla. No
obstante, hay que resaltar la im-
portancia de la incidencia del
gasto, y de su fuerte crecimien-
to, como consecuencia de la
mayor poblacion protegida, v,
en especial, por la mayor pre-
sibn social hacia prestaciones
de mayor calidad.

Sin embargo, a veces por
calculos imprecisos en la finan-
ciacion, y otras porque los gas-
tos deriven de obligaciones poco
previsibles, los ingresos mues-
tran su insuficiencia. Ello pro-
voca continuas modificaciones
en las bases y tipos (enero y ju-
lio de cada afio en el régimen
general y cambios en la finan-
ciacién por desempleo y Fondo
de Garantia Salarial a lo largo
de 1980) u obliga a acudir en
peticibn de ayuda temporal al
Banco emisor (Polizas con el
Banco de Espafia en 1980 vy
1981).

1. NATURALEZA
Y ESTRUCTURA
DE LA FINANCIACION

La actual estructura del sis-
tema de financiacibn muestra
que las cotizaciones en Espania
suponen mas de las tres cuar-
tas partes del total de los in-
gresos de la Seguridad Social.
En esto podria equipararse a los
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GRAFICO 1.

EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA IMPOSITIVA

1970

[E Otros Ingresos Fiscales
_| Cotizaciones de la Seguridad Social

1978

Fuente: Elaboracion propia sobre informe OCDE sobre la economia espafiola.

ingresos del Presupuesto del Es-
tado, donde los impuestos al-
canzan el puesto principal.

Extrafia que, teniendo las co-
tizaciones tanta importancia
cuantitativa dentro de los ingre-
sos de la Seguridad Social co-
mo los impuestos dentro del
presupuesto estatal, su anélisis
entre los tratadistas no guarde
igual paralelismo. Soélo algunos
manuales, en lugares escondi-
dos y de pasada, hablan de la
definicion y naturaleza de las
cotizaciones, aunque en casi to-
dos los paises, pero no tan acu-
sadamente como en Espafia,
supongan la fuente mayoritaria
de financiacion.

No es ocasion de recoger aqui

todas las opiniones sobre la ma-
teria, que varian desde aquellas
que definen a las cotizaciones
como una figura tributaria sin
mas y hablan de los impuestos
de la Seguridad Social, hasta
otras que las sitian fuera del
sistema.

Si repasamos las definiciones
clasicas del impuesto, compro-
baremos coémo la caracterizacion
de ingreso coactivo en virtud de
disposicion legal, es claramente
cumplida por las cotizaciones.
Sélo el beneficio especial inci-
dental (ausencia de contrapres-
taciones) puede diferenciar a los
impuestos de las cotizaciones.
Aunque incluso parte de la co-
tizacion lo es sin una contra-
prestacion directa o precisa (asis-

tencia sanitaria o ayuda fami-
liar).

No obstante, éste no es el
objetivo del articulo, y especia-
listas tiene la materia para que
sigan discutiendo sobre el tema.
Solo cabe sefialar que, si al final
hubiera un consenso en definir-
lo como impuesto, ello llevaria
considerables ventajas.

Algunas podrian ser: su en-
tronque dentro de la mecanica
presupuestaria del Estado; cam-
bios en la gestion del mismo
e inspeccion; y finalmente, ne-
cesidad de aprobar la modifica-
cion de los tipos de cotizacion
por el Parlamento.

Junto a la naturaleza, es im-
portante conocer la estructura
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de la financiacion y, sobre todo,
compararla con otros paises oc-
cidentales. Las principales dife-
rencias que se pueden apreciar
son las siguientes:

a) Un peso excesivo dentro de
las cotizaciones de las apor-
taciones de los empresarios,
ya que, mientras en Esparia
suponen dos tercios del to-
tal, en la CEE solo alcanzan
un tercio del total.

b) La aportacién de los traba-
jadores en Espafia, un sexto
del total, es equivalente a la
media de la CEE.

c¢) La aportacion del Estado es
claramente insuficiente en
Espafia (10 por 100), cuan-
do la media de la CEE supo-
ne un tercio del total.

Es evidente que esta diferen-
cia en la estructura de la finan-
ciacion de la Seguridad Social
es tan importante como la que
puede existir con la CEE en la
ponderacion de los impuestos
directos/indirectos o en la es-
tructura de precios fuel/gasoli-
na. Indudablemente, diferentes
estructuras tienen finalmente di-
ferentes efectos en los objetivos
de la politica econdémica.

En especial, en lo que afecta
a las cotizaciones, no hay que
olvidar que su configuracién en
la practica como impuesto so-
bre las nominas, incide espe-
cialmente en la asignacion de
los recursos capital/trabajo. Una
estructura donde casi el 80 por
100 de la financiacion recae so-
bre los salarios significa, como
comprobaremos en el apartado
siguiente, un continuo desin-
centivo a la creacion de empleo.
Una mayor aportacion del Esta-
do diluye la carga sobre el con-
junto de los impuestos, y ali-
gera la presion sobre las nomi-

GRAFICO 2.
FINANCIACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL
EN ESPANA Y EN LA CEE (1980)

CEE.

D Empresas

ESPANA

3

D Administracion publica

D Economias domésticas ' Otros sectores

Fuente: Elaboracion propia sobre datos CEE y Ministerio de Trabajo, Sanidad y Seguridad Social (Espafia).
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GRAFICO 3.
EVOLUCION DE LA PRESION DE LA SEGURIDAD
SOCIAL SOBRE LOS SUELDOS Y SALARIOS

(1970-1980). Porcentajes

presion efectiva ()

50

Fuente: Elaboracién propia sobre datos Contabilidad Nacional.

nas. Por citar un simil, es como
si el impuesto sobre la renta
fuera un gravamen que tuviese
que recaudar las tres cuartas
partes de los ingresos. Un im-
puesto Unico, como explican los
tratadistas, es escasamente de-
fendible dada la fuerte oposicion
psicologica al mismo vy la eleva-
da posibilidad de fraude.

La configuracion de la estruc-
tura comienza a cambiar a raiz
de los Pactos de la Moncloa,
donde se decide aumentar la
participacion del Estado. Asi,

aun partiendo de un nivel muy
bajo, éste se ha sextuplicado
en el espacio de cinco afios,
aunque todavia so6lo suponga
un 10 por 100 del total (1).

Las dificultades del Estado
para cubrir sus compromisos
crecientes de mayores transfe-
rencias proviene del aumento
excesivo de los ingresos, con-
secuencia logica de la presion
del lado de los gastos. Asi las
cotizaciones se han multiplicado
por diez en la Ultima década,

mientras los impuestos so6lo lo
hacian por seis.

Ese crecimiento espectacular
de estos ingresos, se ha tradu-
cido en que el tipo efectivo so-
bre los sueldos y salarios, segin
los datos de contabilidad nacio-
nal, ha pasado aproximadamen-
te del 16 por 100 en 1970, al
28 por 100 en 1980. Es evi-
dente que este aumento en la
presion fiscal sobre los salarios
ha tenido unos efectos indesea-
bles sobre la generacion de em-
pleo, al encarecer notablemente
éste.

Esto, junto al crecimiento de
los salarios reales y una cierta
rigidez en el despido, se ha tra-
ducido en una intensificacion
de la mecanizacion al maximo,
para expulsar mano de obra. En
funcion de los precios relati-
vos, y tal como sefala el Gltimo
informe anual del Banco de Es-
pafia, el encarecimiento del fac-
tor trabajo respecto a la energia
ha estimulado asimismo la ma-
yor utilizacion de ésta.

Finalmente, como consecuen-
cia de la importante traslacion
a los precios de venta de los
costes de la Seguridad Social
—tal como demuestran impor-
tantes estudios empiricos espa-
fioles e internacionales—, se pro-
ducen efectos considerables so-
bre el indice de precios al con-
sumo.

2. CARACTERISTICAS
Y EFECTOS DE LA
ESTRUCTURA
DE FINANCIACION
ACTUAL

Después de un largo proceso
historico, las actuales caracte-
risticas de las cotizaciones se
podrian definir en pocas pala-
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bras. Un tipo proporcional del
33,10 por 100 que gira sobre
unas bases de cotizacion mini-
mas y maximas distribuidas en
categorias profesionales.

Por otro lado, se gira otro
tipo proporcional sobre los sala-
rios reales para financiar el des-
empleo (4 por 100) y formacion
profesional (0,8 por 100). Igual-
mente, existe un recargo sobre
las horas extras del 24 por 100.

Los problemas de este entra-
mado complejo, vy los continuos
cambios en los tipos y las ba-
ses, hacen que la declaracién a
la Seguridad Social sea uno de
los quebraderos de cabeza de
los gestores, por su complica-
cion y la imprevision de su cos-
te anual.

No obstante, el principal pro-
blema de la financiaciéon de la
Seguridad Social —como con-
secuencia del sistema de base
y topes— es que la carga esta
desigualmente repartida tanto
entre empresas como entre tra-
bajadores, lo que provoca que
el tipo nominal sea més elevado
que el efectivo. Mientras aquél
ronda el 34 por 100, éste no
supera el 30 por 100.

Asi, la presion efectiva, se-
glin demuestran los estudios
realizados por la CEOE y la Se-
cretaria de la Comision Delega-
da del Gobierno para Asuntos
Econdmicos, es del 30 por 100
(29,4 por 100 y 30,7 por 100,
respectivamente, para 1979 vy
1980). Pero esta presion media
encubre situaciones muy dispa-
res para sectores y empresas.
Asi, en los sectores las diferen-
cias se sitlan seis puntos por
encima y debajo de la media,
mientras para las empresas el
intervalo puede ampliarse hasta
quince puntos.

Por lo tanto, conviene exa-
minar las causas de esas impor-

GRAFICO 4.
CRECIMIENTO DE LOS SUELDOS Y SALARIOS,
COTIZACIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL

Y PRESION EFECTIVA (1970-1980)

ndices (base 1.970:100)

Cotizaciones

Sueldos y salarios

Presion efectlva

72!

Fuente: Elaboracion propia sobre datos INE.

tantes diferencias entre presion
efectiva y nominal, asi como
los efectos distorsionantes que
estan provocando en la asigna-
cion de los recursos.

Los problemas, evidentemen-
te, surgen al tratar de implan-
tar una red cuadriculada con
doce categorias profesionales y
limitada por una base~méaxima
y minima. Esta red solo recoge
parcialmente a los salarios rea-
les y por los agujeros legales se
escapan parte de éstos.

ambos casos,

En primer lugar, la dispersion
actual de categorias es dificil de
reflejar en solo doce, las cua-
les, por cierto, tal como se ha
sefialado reiteradamente, unas
veces comprenden niveles de
estudios y otras veces catego-
rias administrativas. El abanico
entre la base minima y maxima
dentro de cada una de ellas es
reducido (2,2), asi como el aba-
nico intercategorias, por ejem-
plo: peodn/licenciado (2,0). En
los abanicos son
muy inferiores al de los salarios
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GRAFICO b.
CRECIMIENTO DE LOS SUELDOS Y SALARIOS,
COTIZACIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL

Y PRESION EFECTIVA (1970-1980)

Incrementos (7)
40

Cotizaciones

Presion efectiva

Sueldos y salarios

-10

Fuente: Elaboracion propia sobre datos INE.

reales existentes en las em-

presas.

En segundo lugar, aunque po-
dria ser justificable un tope mi-
nimo —a pesar de que ha difi-
cultado durante largo tiempo la
implantacion de contratos a tiem-
po parcial—, en ningln caso lo
seria un tope maximo, que es
discutido en casi todos los pai-
ses donde existe, por sus efec-
tos negativos.

Estos podrian resumirse en
dos fundamentales: el primero
es que perjudica més a los tra-
bajadores de categorias inferio-
res, ya que los salarios reales,
tal como se ha demostrado em-
piricamente, estan maés lejanos

a las bases maximas en las ca-
tegorias superiores. El segundo
es que aquellas empresas que
tengan salarios altos para todas
las categorias, o tengan un pre-
dominio de categorias superio-
res, saldran claramente bene-
ficiadas. El retrato de estas
Gltimas, seria el de grandes em-
presas, situadas predominante-
mente en el sector servicios y
capital-intensivas.

El resultado es que el impues-
to sobre las néminas no es neu-
tral ni equitativo, tanto para las
empresas como para los traba-
jadores. Provocando, para aque-
llas mas perjudicadas, efectos
sobre la competitividad y la pro-
ductividad.

Ademas, sus efectos indesea-
bles se extienden a la negocia-
cion colectiva entre empresas
y trabajadores. En especial, en
lo que hace referencia al creci-
miento de los salarios y a la
distribucion del incremento pac-
tado. En consecuencia, la ac-
tual estructura:

a) Penaliza a aquellas empre-
sas que moderan sus incre-
mentos salariales, ya que ge-
neralmente la variacién no-
minal del tope maximo es
siempre menor que el creci-
miento medio de los salarios.
Lo que provoca que aque-
llas empresas en las que los
salarios estan dentro de los
topes y sus incrementos sa-
lariales se situan por debajo
del crecimiento medio se ve-
ran afectadas plenamente,
mientras que, por el con-
trario, aquellas otras que es-
timulen crecimientos supe-
riores a la media colocaran
parte de las retribuciones por
encima del tope maximo.

b) Penaliza a las empresas que
estimulan repartos propor-
cionales, ya que en las ca-
tegorias bajas la superacion
del tope maximo es menor,
mientras sucede lo contrario
en las categorias superiores.
Asi, los repartos lineales re-
presentan menores pagos a
la Seguridad Social por par-
te de las empresas, ya que
a medio plazo supone que
las categorias mas bajas, que
se encuentran por debajo
del tope maximo, lo supe-
raran rapidamente.

c¢) Penaliza a las empresas que
dan menos pagas al afio,
ya que el actual sistema de
cotizacion de éstas (atrasos
de convenios, pagas de be-
neficios, pagas diversas...)
es mucho menor que el del
resto de retribuciones. Es
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decir, cuanto mayor es el
numero de pagas menor es
la carga de la empresa. Ello
es consecuencia de que ac-
tualmente s6lo se recomien-
da y no se obliga a su pro-
rrateo (salvo las de julio y
Navidad), con lo que se acu-
mulan en el mes en que se
hacen efectivas y, por lo
tanto, al superar el tope ma-
Xximo, no cotizan.

d) Penaliza a las empresas con
plantillas de trabajadores no
pluriempleados, dado que el
conjunto de las retribucio-
nes por pluriempleo no pue-
den superar el tope maximo
total. Aunque el porcentaje
de trabajadores declarados
en esta situacion sea bajo,
el agravio comparativo es
manifiesto.

En definitiva, se podria con-
cluir que el actual sistema favo-
rece a las empresas con salarios
altos, incrementos salariales ele-
vados, repartos lineales, mayor
numero de pagas y trabajadores
pluriempleados. Ese reparto in-
justo, se traduce en una mayor
presiébn nominal, que, finalmen-
te, incide negativamente en la
creacion de empleo.

3. BASES A CORTO,
MEDIO Y LARGO
PLAZO DE UNA
REFORMA DE LA
FINANCIACION
DE LA SEGURIDAD
SOCIAL

El actual sistema, claramen-
te distorsionador y generador
de desempleo, debe cambiar.
Especialistas, instituciones, aso-
ciaciones profesionales y parti-
dos politicos han levantado su
voz pidiendo un cambio en la
estructura de la financiacion.

En general, existe un consen-
so amplio sobre dos grandes te-
mas. En primer lugar, redistri-
buir mejor la carga, de forma
que las presiones nominal y efec-
tiva puedan coincidir. En segun-
do lugar, las cotizaciones deben
reducir su presion sobre los sa-
larios, aumentando las transfe-
rencias del Estado. No obstan-
te, el consenso se rompe al exa-
minar con qué impuestos se fi-
nanciaria esta mayor aportacion.

Pero, antes de entrar al exa-
men de las propuestas, conven-
dria repasar cuales han sido los
compromisos publicos mas re-
cientes sobre el tema, de forma
que podamos comprobar su gra-
do de cumplimiento.

Cronolégicamente, los mas
importantes compromisos fue-
ron la Ley de Bases de la Se-
guridad Social (1963), el Libro
Blanco (1977), los Pactos de la
Moncloa (1977) y el Programa
Economico del Gobierno (1979).

En primer lugar, la Ley de Ba-
ses de la Seguridad Social y el
texto articulado que la desarro-
llaba establecian en su base
decimotercera que las bases de
cotizacion lo serian en relacion
con los niveles efectivos de los
salarios, y en su articulo 73 que
la base de cotizacién seria la
remuneracion total.

En segundo lugar, el Libro
Blanco, elaborado por el Minis-
terio de Sanidad y Seguridad
Social en 1977, establecia que,
a corto plazo, habria que elevar
el tope maximo de las bases de
cotizacion adecuando los tipos
a las nuevas bases, mientras
que a medio plazo se acudiria
a una unificacion del tipo de
cotizacion sobre el salario real,
pasando de un sistema regre-
sivo a otro proporcional.

Los Pactos de la Moncloa,
firmados por todos los partidos

politicos en octubre de 1977, es-
tablecian en su apartado VI que
«las cotizaciones se establece-
ran en funcion de los niveles de
renta de los cotizantes y se
referirdn a los salarios realesy.
Asimismo, «se introduciran for-
mulas de estratificacion o nor-
malizacion de las cotizaciones
por moédulos retributivos en los
que se agruparan los distintos
niveles de ingresos reales a efec-
tos de cotizaciény. La aporta-
cion del Estado pasard de un
3,5 por 100 en 1977 a un 20 por
100 en 1983.

Junto a ello, dos afios mas
tarde el Gobierno elabor6 un
plan a medio plazo para la eco-
nomia espafiola (PEG). Pues
bien, éste senalaba que la Segu-
ridad Social deberia tener como
normas basicas de actuacion la
«neutralidad, la aportacién cre-
ciente del Estado y el equilibrio
presupuestarioy.

La neutralidad vendria mar-
cada porque las cotizaciones a
la Seguridad Social no deberian
aumentar su ponderacion en la
estructura de costes de las em-
presas. A estos efectos, progre-
sivamente, la cotizacion se iria
efectuando sobre salarios rea-
les. Con este fin, se aumen-
tarian en diez puntos por afio las
proporciones de la base maxima
sobre la minima a partir de las
230 fijadas en 1979.

«La participacion estatal en el
presupuesto inicial de gastos al-
canzaria el 17,5 por 100 en 1983,
y el 20 por 100 en 1984, lo que
implicaria la transferencia de la
practica totalidad de los recur-
sos impositivos que generarian
los sucesivos incrementos de la
presion fiscal.»

Un examen de los compro-
misos establecidos, muestra su
casi total incumplimiento, ya que
practicamente ninguna de las
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ESQUEMA |

PROPUESTA DE REFORMA DE LA ESTRUCTURA
DE FINANCIACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL

CORTO PLAZO

(un afio)
Elevacion de las bases maximas en un 30 por 100.

Rebaja compensatoria del tipo proporcional
en 2.10 puntos.

Obligacion del prorrateo de las pagas no
periédicas de vencimiento superior al mes.

Eliminacion del tope para pluriempleo, cotizando
de forma independiente por cada uno de
los empleos.

ﬁ

Modificaciones a introducir MEDIO E’LAZO
en la estructura de financiacion (2-3 afios)

del Régimen General de la

Seguridad Social. | Eliminacion total de las bases maximas por la via
de sucesivas subidas (manteniendo, no obstante,
un tope para las prestaciones).

Girar el tipo proporcional de la Seguridad Social,
sobre la base de retenciones salariales a efectos
del impuesto sobre la renta.

Legalizar la modificacion de tipos, incluyéndola
en los Presupuestos a aprobar por el Parlamento.

Ligada a la Tesoreria de la Seguridad Social,
acentuacién de la Caja tnica para el pago

de las prestaciones evitando la compartimentacion
y los desfases de Tesoreria existentes.

Cumplir el compromiso de que las transferencias
del Estado alcancen el 20 por 100 en 1984.

LARGO PLAZO
(méas de 3 afios) o

Asumir por el Estado la asistencia sanitaria,
ayuda familiar y servicios sociales.

e La financiacion de tales gastos puede realizarse
por el conjunto de los impuestos o dando una
preferencia a los impuestos directos o indirectos
(especialmente IVA).
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modificaciones propuestas se ha
llevado a cabo.

En primer lugar, con respec-
to a los Pactos de la Moncloa,
cuatro afios después todavia no
se cotiza sobre los salarios rea-
les, ni existen distintos médulos
retributivos.

En cuanto a los anuncios a
corto y medio plazo del Libro
Blanco, aunque se ha elevado
el tope maximo y modificado los
tipos a la baja, no se ha hecho
con la profundidad precisa para
llegar a cotizar por salarios rea-
les.

Finalmente, el compromiso
mas cercano en el tiempo (PEG)
tampoco ha sido cumplido, pues
no se ha ampliado la diferencia
entre las bases minimas y ma-
ximas en diez puntos, sino que
en 1981 se encuentran por de-
bajo de los 230 puntos estable-
cidos para 1979. Igualmente, la
ponderacién de las cotizaciones
dentro de la estructura de cos-
tes no se ha mantenido, al cre-
cer mas las cotizaciones que
los salarios. Por ultimo, la evo-
lucion de las transferencias del
Estado parece demasiado lenta
para alcanzar dentro de tres afios
el 20 por 100, cuando en 1981
sblo alcanza el 10,61 por 100.

Es decir, se podria resumir
diciendo que todos los compro-
misos se han movido en una
linea correcta, aunque préctica-
mente se han incumplido, de
forma que el camino a recorrer
es todavia muy largo.

Por lo tanto, habria que pro-
pugnar dos tipos de medidas:
aquellas que, siguiendo la ter-
minologia de la reforma fiscal,
serian urgentes y, por lo tanto,
a desarrollar a corto plazo, y el
resto, que podrian establecerse
a medio plazo.

3.1. Corto plazo (un afio)

Las medidas a corto plazo ten-
drian como finalidad acercar las
bases a salarios reales, de for-
ma que esa mayor recaudacion
pudiera traducirse en un tipo
proporcional mas reducido.

Esto deberia realizarse bajo
las premisas de un mantenimien-
to de la recaudacion y una rea-
lizacion gradual que evitase sal-
tos bruscos que pudieran dar
lugar a un incremento del fraude.

La primera disposicién que ha-
bria que adoptar bajo esas pre-
misas seria elevar las bases ma-
ximas en un 30 por 100. Es de-
cir, lo establecido en el PEG,
pero reforzando la velocidad, de
forma que fuera mas rapido el
acercamiento a salarios reales.
La contraprestacion de la mayor
presion seria rebajar el tipo en
2,10 puntos hasta alcanzar el 31
por 100 (2).

El efecto de estas medidas
en la recaudacion, se estimo
mediante una simulacién en una
muestra reducida de diez em-
presas, de muy distintos secto-
res y diferentes masas salariales
brutas por empleado. El resul-
tado fue satisfactorio, ya que la
recaudacion practicamente per-
manecia invariable (reduccién
del 2 por 100), mientras la dis-
persion de la presion interem-
presas que anteriormente era de
quince puntos entre los extre-
mos, se reducia a ocho puntos,
situandose nueve de las diez
empresas en torno a la media.

Junto a estas medidas, ha-
bria que establecer dos dispo-
siciones que obligasen al prorra-
teo de las pagas de vencimiento
superior al mes (atrasos con-
venios, pagas de beneficios, et-
cétera) (3) y a la eliminacion del
tope para el pluriempleo, coti-

zando de forma independiente
por cada una de las categorias
de cada empleo.

Se efectud, asimismo, un ejer-
cicio de simulacion para las diez
mismas empresas en las que el
supuesto que se establecia era
que anteriormente dichas pagas
aperiédicas no cotizaban y aho-
ra se prorratean. El efecto so-
bre la presion fue su incre-
mento en un punto. Para al-
gunas empresas con numerosas
pagas, el incremento resultaba
mucho mayor.

En el caso del pluriempleo,
los efectos de la recaudacion
son minimos, dada la escasez
de pluriempleados declarados a
la Seguridad Social, pero viene
justificado su cambio por razo-
nes éticas y psicologicas ante
el alto nivel de desempleo.

Para el conjunto de las simu-
laciones, el efecto sobre la re-
caudacion de las medidas pro-
puestas seria un aumento de
la recaudacion, pero dado el
tamafio y composicion de la
muestra y ante la posibilidad de
un mayor fraude, cabe pensar,
razonablemente, que la recau-
daciéon se mantendria, al menos,
en sus niveles actuales.

3.2. Medio plazo
(dos-tres afos)

Una vez cumplida la actuacion
a corto plazo, se deberia pro-
pugnar modificaciones mas en
profundidad que conllevarian im-
portantes efectos. Los principa-
les puntos serian:

a) Eliminacion total de las ba-
ses maximas, por la via de
sucesivas subidas, aunque
se seguiria manteniendo un
tope para las prestaciones,
a efectos de no recargar ex-
cesivamente los gastos y
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SIMULACION DE LAS MEDIDAS PROPUESTAS A CORTO PLAZO EN UNA MUESTRA
DE DIEZ EMPRESAS MAYORES DE QUINIENTOS TRABAJADORES
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TIPO EFECTIVO 1981
CLASIFICACION DE LAS EMPRESAS SEGUN LA CNAE

CUADRO N.° 1

(1)
TIPO EFECTIVO 1981

TIPO EFECTIVO 1981

Situacion a 1 de
enero

Modificaciones
de bases y tipos

Modificacion
cotizacion pagas

Empresa sector construccién otro material de trans-

porte .

Empresa sector producmon y primera transformamon

de los metales .

Empresa sector |ndustr|as de productos allmentlmos

bebidas y tabaco ... ... ...

Empresa sector refino de petroleo
Empresa sector comunicaciones ... ... ... ... ... ... ...
Empresa sector instituciones financieras ... ... ..

Empresa sector produccion, transporte y dlstnbumon

de energia eléctrica ... ... ... ..

Empresa sector extraccion, preparacion y aglomera»

cion de combustibles soélidos ... ... ...

Empresa sector servicios prestados a las empresas .

Empresa sector industrias de productos minerales no
mMetalicos ... ... ... o e e e e

Nota: La columna 2 refleja la modificacién, comparativamente con la situacion al 1 de enero de 1981 (columna 1), de las bases maximas en un

30 por 100 y la reduccién en el tipo de cotizacion de 2,10 puntos.

" . g . . g i
La columna 3 recoge las modificaciones, comparativamente con la situacion al 1 de enero de 1981 (columna 1), de la cotizaciéon de las pagas

de vencimiento superior al mes, que se supone que se prorratean totalmente.

Fuente: Elaboracion propia sobre datos empresas (Ministerio de Economia y Comercio).

b)

c)

efectuar una cierta redistri-
bucién desde el lado del
gasto.

Girar los tipos sobre la base
de retenciones salariales a
efectos del impuesto sobre
la renta. Esto supondria sim-
plicidad para el tratamiento,
tanto por las empresas co-
mo por la Seguridad Social.
Se reduciria el fraude y exis-
tiria la posibilidad de ser ins-
peccionado conjuntamente
por la inspeccion tributaria.

Elevar a rango de ley la mo-
dificaciéon de los tipos de
cotizacioén, derogando el ar-
ticulo 71 del texto refundido
de la Ley General de la Se-

d)

guridad Social. Las modifi-
caciones se incluirian en los
Presupuestos de cada afio
y, por lo tanto, no existiria
la posibilidad de su modifi-
cacion, salvo por disposicion
legal.

Al igual que existe una Te-
soreria General de la Segu-
ridad Social, Unica para todo
el sistema, deberia acentuar-
se la Caja Unica para todas
las prestaciones. La cotiza-
ciébn sobre salarios reales
posibilitaria el girar un tipo
Gnico y proporcional, y la
Seguridad Social redistribui-
ria sus fondos entre las di-
versas prestaciones, elimi-

el

f)

Por altimo, no habria que ol-
vidar que cualquier medida por
el lado del gasto, cuyo objetivo
Gltimo fuera la creacion de em-
pleo de forma directa o indi-

nando las complejas decla-
raciones, y los desfases de
Tesoreria entre una contin-
gencia y otra.

La Formacion profesional de-
beria ser financiada por el
sistema fiscal y nunca por
cotizaciones sobre el factor
trabajo.

Cumplir el compromiso de
que las transferencias del Es-
tado alcancen el 20 por 100
del total en 1984.
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recta (por ejemplo jubilacién an-
ticipada), con la actual finan-
ciacioén incrementaria la presién
sobre el factor trabajo y fomen-
taria el desempleo.

3.3. Largo plazo
(mas de tres anos)

A largo plazo, habria que es-
tablecer ain mayores cambios
ya que las medidas adoptadas
a corto y medio plazo, aligeran
la carga sobre el factor trabajo
—al aumentar las transferencias
del Estado— vy redistribuyen me-
jor ésta al rebajar los tipos. No
obstante, la presion sobre los
salarios sigue siendo alta y, po-
siblemente, habra que introdu-
cir nuevas modificaciones.

En este momento los puntos
controvertidos en todos los pai-
ses occidentales, son éstos:

1) ¢Deben ser financiadas por
el Estado determinadas pres-
taciones (asistencia sanitaria,
ayuda familiar, servicios so-
ciales) que afectan a todos
los ciudadanos?

2) En caso afirmativo, ;deben
traspasarse al Presupuesto
del Estado o deben quedar
en la esfera de la Seguridad
Social?

3) En todo caso, ¢debera fi-
nanciarse con la totalidad
de los ingresos o bien sélo
por impuestos directos (ren-
ta) o indirectos (IVA)?

En respuesta a la primera de
estas tres preguntas, existe un
consenso en cuanto a separar
aquellas prestaciones que afec-
tan a todos los ciudadanos (asis-
tencia sanitaria) y que no con-
llevan una contraprestacion pre-
cisa, de aquellas ligadas a la
cotizacion, caso del desempleo

o la jubilacion. Por lo tanto, pa-
rece que tal respuesta seria afir-
mativa.

A la segunda, se podria res-
ponder que parece existir una
tendencia a traspasar tales con-
tingencias al Presupuesto del Es-
tado, aunque el sistema de la
Seguridad Social no desea per-
der parte de su poder.

En cuanto a la tercera, la
discusion estd abierta, aunque
en Espafa parece que se ha
elegido oficialmente la férmula
del valor anadido, aunque sin
mucha discusion.

Mientras, los defensores de
esta férmula sefialan que un
recargo sobre el tipo proporcio-
nal del IVA, permite disminuir
las cargas a las empresas tra-
bajo-intensivas, asi como tener
influencias favorables en las em-
presas exportadoras. Los contra-
rios a ella sefialan que grava a las
empresas intensivas en capital,
o en las que predomina el tra-
bajo familiar. Otros, por el con-
trario, fijan su atencién en que
algin tipo del IVA (como es el
tipo consumo que se propugna
para Espana) fomenta la inver-
sion, la cual puede ser capital/
intensiva y no crear nuevos pues-
tos de trabajo.

En Francia se han realizado
diversas simulaciones con mo-
delos econométricos, suponien-
do que tales gastos eran finan-
ciados aumentando los impues-
tos directos sobre las familias
o implantando un recargo sobre
el valor afiadido.

Los efectos sobre el empleo
eran iguales, aunque los recur-
sos transferidos en el primer
caso eran la mitad que en los
segundos. Lo que supone que
el nimero de puestos de trabajo
creados es netamente superior
en la hipotesis de una transfe-

rencia de carga hacia las econo-
mias domeésticas.

Todo ello significa que la im-
plantacion de un recargo sobre
el valor afiadido debe ser seria-
mente meditada, mas cuando
la implantacion del IVA podria
traer, como ha sucedido en al-
gunos paises occidentales, el re-
crudecimiento de presiones in-
flacionistas. Asimismo, parece
importante estudiar la opcion
impuestos directos-indirectos,
con una especial atencion por
sus efectos sobre el empleo.

4. CONCLUSIONES

1. El actual sistema de finan-
ciaciéon a la Seguridad So-
cial funciona en la practica
como un impuesto sobre las
noéminas, que tiene efectos
negativos sobre el empleo.

2. Las distorsiones que provo-
ca sobre las empresas son
importantes como conse-
cuencia del sistema de co-
tizacién por categorias y ba-
ses minimas y maximas.

3. Las distorsiones se produ-
cen al primarse a empresas
con salarios altos, incremen-
tos salariales elevados, re-
partos lineales y numerosas

pagas.

4. La reforma deberia redistri-
buir la carga entre todas las
empresas rebajando el tipo
proporcional, reduciendo la
presiéon sobre los salarios y
aumentando la participacion
del Estado.

5. Los compromisos de la Ley
de Bases de la Seguridad
Social, Pactos de la Mon-
cloa, Libro Blanco y Progra-
ma Economico del Gobier-
no, relativos a la financiacion
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de la Seguridad Social, han
sido parcialmente incum-
plidos.

6. A corto plazo, se deben su-
bir las bases maximas en un
30 por 100, compensado
con una reduccion de dos
puntos el tipo de cotizacion.
Deberia obligarse al prorra-
teo de las pagas de venci-
miento superior al mes y
eliminar del tope méaximo
para el pluriempleo.

7. A medio plazo, se deben eli-
minar las bases maximas;
cotizando sobre las bases
de retenciones sobre renta;
elevar a rango de Ley la
modificaciéon de los tipos;
acelerar las transferencias del
Estado y traspasar la finan-
ciacion de la formacion pro-
fesional al Presupuesto.

8. A largo plazo, se debe estu-
diar la financiacion de la asis-
sistencia sanitaria, ayudas
familiares y servicios socia-
les, con ingresos estatales,
bien por impuestos directos
o indirectos.

9. La eleccion del sistema de
financiacion tributaria debe
ser estudiada detenidamen-
te por sus efectos sobre la
creacion de empleo.

NOTAS

(1) El Acuerdo Nacional sobre Empleo
establece una aportacion de 350.000 millo-
nes de pesetas para 1982, lo cual supone
un 14,5 del Presupuesto de Ingresos para
ese afio.

(2) El Acuerdo Nacional sobre Empleo
establece una rebaja de un punto en el tipo,
aunque fija que las bases suban en fun-
cion de los criterios salariales establecidos
en el Acuerdo.

(3) En el citado Acuerdo se establece
que se elaborara una propuesta en el plazo
de cuatro meses para regular la periodifica-
cion de pagos. La mayor recaudacion debe-
r4 aplicarse a una nueva reduccion del tipo
de cotizacion.
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