LA SEGURIDAD SOCIAL
ANTE LA CRISIS
ECONOMICA

Este articulo contiene una recapitulacion de las mejoras y
perfeccionamientos experimentados en la estructura

de la Seguridad Social, que reflejan el dinamismo y vivacidad
de la misma, asi como su caracter inacabado y siempre
necesitado de retoques. Miguel Rodriguez Pifiero estima
que ello es lo que permite hablar de una inestabilidad
sustancial de la Seguridad Social: los sistemas de Seguridad
Social son siempre sensibles a la coyuntura econémica,

y el impacto de la crisis de la economia es el que ha
provocado una profunda revisiéon de la tendencia expansiva
del sistema que, si bien puede poner en peligro la politica

de Welfare State, también puede ser aprovechado para

un replanteamiento mas racional de sus instituciones,

de modo que se intente que lo econémico no sea
«anti-social» y que lo social no resulte «anti-econémico».

En un segundo punto, el autor hace un analisis de los efectos
de la crisis en la Seguridad Social. Apunta que las
caracteristicas de la crisis tienen un doble sentido: por una
parte, el descenso de la poblaciéon activa, lo que supone

una reduccion de ingresos; por otra, el constante incremento
de los gastos. A la vista de ello, el autor considera que

debe tratarse de revisar la estructura financiera de la
Seguridad Social para conseguir un mejor equilibrio entre

el incremento de los gastos de la Seguridad Social y el
incremento del PIB, y un mejor reparto de la carga financiera
entre impuestos y cotizaciones sociales.

tos, y que ha permitido hablar
de una /nestabilidad sustancial
de la Seguridad Social.

1. INESTABILIDAD,
PROGRESION
Y CRISIS DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

S ya un topico hablar de
E reforma, crisis y cambio

de la Seguridad Social, sec-
tor que, en todos los paises,
ha venido sufriendo continuos
cambios normativos que no re-
flejan sélo el dinamismo vy viva-
cidad de la materia, sino tam-
bién su caracter inacabado, siem-
pre necesitado de retoques,
adaptaciones y perfeccionamien-

Esa inestabilidad, sin embar-
go, ha conocido hasta ahora
una cierta «direcciéon Unica». A
nivel global se ha tratado de
perfeccionar el sistema mejo-
rando su organizacién y funcio-
namiento, perfeccionando y com-
pletando sus prestaciones, y tra-
tando de darle unas bases fi-
nancieras solidas. Esto se com-
prueba sobre todo en los impor-
tantes cambios que la Seguri-
dad Social ha conocido en la

década de los sesenta y hasta
la mitad de los setenta. Coinci-
diendo con el acelerado creci-
miento econémico en toda la
Europa occidental, la Seguridad
Social ha conocido una nota-
ble expansion, caracterizada por
la aparicion de nuevas presta-
ciones que se anadian a las que
existian y por la ampliacion a
nuevos beneficiarios a través de
la extension de los ambitos. En
esta fase expansiva, la preocu-
pacion primordial fue la mejora
social, que podia ser soportada
por una situacion econdémica fa-
vorable.

La extension progresiva de la
Seguridad Social a categorias
sociales hasta ahora excluidas,
sobre todo en los sistemas «pro-
fesionales» de corte bismarckia-
no, ha supuesto, en un plazo de
tiempo relativamente reducido,
la inclusion en la Seguridad So-
cial de nuevos grupos sociales
(artesanos, pequefios comercian-
tes, eclesiasticos, artistas, es-
critores, deportistas, etc.). Esa
ampliacion, sin llegar a una ge-
neralizacion propiamente dicha,
ha supuesto, sin embargo, un
notable acercamiento de esos
sistemas profesionales a los sis-
temas universalistas, de influen-
cia beveridgeriana, y, desde lue-
go, una progresién de los regi-
menes y de las prestaciones no
contributivas, al no adaptarse
facilmente para esos nuevos co-
lectivos el instrumento tipico de
las prestaciones contributivas.
Pero ello supone también, al
mismo tiempo, un nuevo paso
en el desdibujar las fronteras
entre la Seguridad Social y la
Asistencia Social, al venir aqué-
lla a cubrir areas y utilizar téc-
nicas hasta ahora tradicionales
de ésta (1).

La Seguridad Social no sélo
ha abarcado mas colectivos sino
que también ha perfeccionado
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en ese periodo, y de forma no-
table, su accion protectora, y
ello lo ha hecho primero intro-
duciendo nuevas prestaciones
a las contingencias tradiciona-
les, al mismo tiempo ha am-
pliado su ambito de cobertura
a nuevas contingencias (por
ejemplo, el seguro de «paterni-
dady, para permitir una exce-
dencia para el cuidado de los
hijos), pero sobre todo ha lle-
vado a cabo una sensible me-
jora de las prestaciones tradicio-
nales, tanto en lo que se refiere
a las prestaciones sanitarias (por
el gran esfuerzo puesto en la
construccién y mantenimiento
de modernos y sofisticados es-
tablecimientos hospitalarios) co-
mo respecto a las prestaciones
econdmicas, que han sido me-
joradas para ser equiparadas,
en lo posible, a las rentas de
trabajo que sustituyen, se han
reducido las exigencias hasta en-
tonces existentes para la posi-
ble obtencion de las mismas
(minimo de cotizaciones o pe-
riodos de carencia, por ejemplo),
y ha habido una politica siste-
matica de adaptaciéon y puesta
al dia de las pensiones, revalo-
rizdndolas frente a las tenden-
cias inflacionistas, y asegurando
a los beneficiarios, ya sea un
minimo de subsistencia, ya el
mantenimiento en lo posible de
su nivel de vida precedente (2).

Esta tendencia expansiva va
a sufrir sin embargo una pro-
funda revision por el /impacto
que sobre la Seguridad Social
provoca la situacion de crisis
economica. Aunque el peso de
las tradiciones sociales y la pro-
pia inercia del sistema hace que
el impacto de la crisis sobre la
Seguridad Social comience a de-
tectarse varios afios después de
iniciada esa crisis, no es menos
cierto que ese impacto no pue-
de menos que ser profundo, y

lo mismo que el crecimiento
econdmico ha dejado una pro-
funda huella en la Seguridad
Social, la crisis econémica esta
ocasionando cambios y adapta-
ciones, en muchas ocasiones
todavia s6lo esbozadas.

Los sistemas de Seguridad
Social son siempre sensibles a
la coyuntura econémica, sobre
todo cuando su financiaciéon co-
rre a cargo de cotizaciones so-
bre los salarios (3). Y aun cuan-
do los sistemas nacionales han
tardado un cierto tiempo en reac-
cionar frente a la nueva situa-
cibn econdémica (4), lo cierto
es que la Seguridad Social tie-
ne dificultades en esta situacion
de crisis. Estas dificultades pue-
den poner en peligro la politica
del Welfare State en la que re-
posa el propio sistema de Segu-
ridad Social, mediante retroce-
sos sustanciales en la protec-
cion social, como propugnan
ciertas tendencias, pero también
pueden y deben servir no tanto
a un retroceso en la politica de
bienestar social, sino a un nue-
vo planteamiento mas «racio-
nal» de esa politica, en el que
se intente tanto que lo eco-
némico no sea «anti-socialy, co-
mo que lo social no sea «anti-
econdbmico», pese a las dificul-
tades que esto trae consigo. La
situacion actual de la Seguridad
Social en los afios de la crisis
y, sobre todo, los problemas
actuales de caracter financiero,
sefala Ogus:

«Fuerzan a los gobiernos a
reexaminar el funcionamien-
to del sistema, a revisar las
prioridades, a buscar mas efi-
cacia en la gestion y admi-
nistracién de los sistemas. Es
decir, que la crisis econdémica
puede tener también efectos
positivos en el sentido de
una mayor racionalizacion,
coordinacion y armonizacion
de los sistemas en vigor» (5).

Con este planteamiento se
conjugan dos ideas complemen-
tarias; por un lado, la «no regre-
sividady, el no desmantelamien-
to o reduccién sensible y radi-
cal del nivel de proteccion so-
cial alcanzado, pues ese des-
mantelamiento y la regresiéon so-
cial consiguiente, aparte de la
contestacion social que provo-
carian, tendrian efectos muy ne-
gativos sobre el propio equilibrio
y crecimiento econémico (6). En
segundo lugar, se trata de la
necesaria adaptacion de la Se-
guridad Social a /a nueva situa-
cion de crisis econémica, adap-
tacion que presupone ante todo
su «racionalizacion» en cuanto
determinacioén critica de sus ob-
jetivos y seleccion rigurosa de
los medios. No se trataria asi
s6lo de una mera moderniza-
cibn o mejora sino, por decirlo
con Perrin, de

«una reflexion previa sobre
las finalidades, las funciones,
las técnicas de proteccion y
los métodos de financiacion
de la Seguridad Social, en
la perspectiva general de la
politica social. Se trata asi
de una tarea prioritaria que
conviene a una época criti-
ca, si se quiere aprovechar
la pausa que las circunstan-
cias hacen necesaria para
adaptar la Seguridad Social,
a corto y medio plazo, a una
sociedad en cambio» (7).

Aprovechar el momento de la
crisis para un examen critico de
la Seguridad Social tiene eviden-
tes riesgos, entre ellos el de que
por dificultades momentaneas se
trate de minar las propias bases
de la institucion; pero tiene la
gran ventaja de que esas mis-
mas dificultades imponen un ri-
gor mucho mayor en el examen
de la problematica de la Segu-
ridad Social, una atencion mas
directa sobre los efectos reales
del sistema, una menor selec-
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cion de los objetivos y una de-
terminacion mas rigurosa de las
prioridades, superando esa cons-
tante, frecuente en la Seguri-
dad Social, de aceptar acritica-
mente que todo aumento o in-
cremento es una mejora.

La Seguridad Social, por tan-
to, continta siendo indispensa-
ble, y existe un «umbral de no
regresion de la proteccion so-
cial, con respecto al cual se ha
constituido un amplio consen-
so» pero, puntualiza Blanchard,

«ante la necesidad de man-
tener la ‘“‘conquista social”
en una coyuntura econémica
desfavorable, no queda otra
solucién que empenarse re-
sueltamente en la busqueda
de una eficacia mas grande
de los presupuestos sociales,
gracias a una racionalizacion
de opciones, estructuras, me-
dios y servicios, que habran
de utilizarse en funcion de
necesidades prioritarias» (8).

Hay pues una cierta conver-
gencia entre las preocupaciones
econ6micas, que plantean los
problemas financieros de la Se-
guridad Social, y las preocupa-
ciones por la eficacia y por la
rentabilidad. Se trata con ello
de encontrar una Seguridad So-
cial no sélo econémicamente
soportable, sino ademas en la
que las relaciones entre necesi-
dades, prestaciones y costos es-
tén adecuadamente valoradas.
Y quizas haya tenido que llegar
la Seguridad Social a una si-
tuacion tan grave como la ac-
tual para que se admita no sélo
la necesidad de concordancia
entre la logica social y el contex-
to econdmico, ahora desfavora-
ble, sino también la de poner
orden en el sistema (9).

2. LOS EFECTOS DE LA
CRISIS EN LA
SEGURIDAD SOCIAL

El impacto de la crisis eco-
némica en la Seguridad Social
tiene su dimension mas eviden-
te y llamativa en el creciente
déficit de la Seguridad Social.
Sin embargo, ni ese déficit es
el Gnico problema que se plan-
tea con la crisis econémica, ni
tampoco de ese déficit es res-
ponsable enteramente esa crisis
econbémica.

Las caracteristicas de la crisis
(paralizacion de crecimiento eco-
némico con inflacibn y desem-
pleo galopante) impactan desde
luego en el equilibrio financiero
de la Seguridad Social y en un
doble sentido: el descenso en
la poblacion activa ocupada su-
pone, en especial respecto a las
cotizaciones, una reduccion de
los ingresos de la Seguridad So-
cial; el aumento de desemplea-
dos supone un notable incre-
mento de los costes de las pres-
taciones por desempleo, cuyo
elevadisimo importe deteriora de
forma alarmante la situacion fi-
nanciera de la Seguridad Social
al sobrecargar sus gastos.

Sin embargo, esto no es sino
un aspecto muy parcial del pro-
blema. El namero creciente de
parados y la reduccién de ingre-
sos se acompafia, ademas, pri-
mero, con una gran resistencia
al aumento de la fiscalidad vy
de las contribuciones sociales,
alegando su incompatibilidad con
el propio crecimiento econémi-
co (10), y en segundo lugar,
con un aumento acelerado de
gastos en otros sectores impor-
tantes de la Seguridad Social,
principalmente en materia de
asistencia sanitaria y en materia
de vejez y pensiones, donde
tanto la situacion del mercado

de trabajo como la propia es-
tructura demografica han su-
puesto una ampliacibn muy con-
siderable de los costes pensio-
nisticos, pudiendo decirse con
Schulte que, en conjunto, estas
prestaciones «son Yy seguirdn
siendo en el futuro la parte més
importante de los presupuestos
sociales nacionales» (11).

Nos encontramos pues, cuan-
to menos, con tres tipos de pro-
blemas: /os problemas que la
crisis econoémica misma ocasio-
na coyunturalmente en e/ siste-
ma de Seguridad Social, los
que plantean la adopcién de me-
didas, en teoria coyunturales
pero mas estructurales en la
medida en que la crisis permane-
ce, para adaptarse a esa situa-
cion de crisis; junto a ellos exis-
ten ademas /os problemas que
la propia Seguridad Social pro-
voca «sobre la crisisy. Aun cuan-
do no puede aceptarse la pos-
tura de quienes han querido ha-
cer a la propia Seguridad Social
«corresponsabley de la situaciéon
de crisis, no puede negarse que,
si bien la propia Seguridad Social
ha funcionado como un fac-
tor anticiclico evitando la caida
de la demanda y facilitando la
reestructuracion del sistema pro-
ductivo (12), también es cierto
que la configuracion de la es-
tructura financiera de la Segu-
ridad Social, en particular las
cotizaciones empresariales, se
viene denunciando en los ulti-
mos afios como un obstaculo
a la inversién-creacion de em-
pleo y, por ello, del propio cre-
cimiento econdémico. Igualmen-
te se insiste en el crecimiento,
que se estima excesivo, de la
parte de las prestaciones socia-
les en el PIB (13). Aqui de lo
que se tratara es tanto de revi-
sar la estructura financiera de
la Seguridad Social y la pon-
deracion de los distintos ingre-
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sos, como, ademas, de conse-
guir un mejor balance entre el
incremento de los gastos de la
Seguridad Social y el crecimien-
to del PIB (14). Estos dos pro-
blemas, tan estrictamente de-
pendientes de la situacion de
crisis econémica, en buena par-
te se enmarcan en los proble-
mas mas generales de politica
econémica de enfrentamiento
con la crisis, pero, junto a ellos,
hay otros problemas que no son
derivados del mal funcionamien-
to del sistema econémico sino
que son, por asi decirlo, «defec-
tos inherentes del sistema de
Seguridad Social» y que, preci-
samente, la propia situacion de
crisis econémica ha colocado
en un primer plano, y son de-
fectos, sin embargo, cuya solu-
cién esta mas en la propia l6gi-
ca de la Seguridad Social que
en la de la politica econémica.
A estos defectos se estda alu-
diendo, por ejemplo, cuando se
habla del llamado «efecto Mat-
thieu», o sea el que la Seguridad
Social favorece a los que mas
tienen a costa de los que menos
tienen (15). Aqui en lo que se
pone el acento es en la eficacia
real de la Seguridad Social, lo
cual no se determina por el vo-
lumen de los medios financie-
ros, por su /nput, sino por su
output, por la utilizacion ade-
cuada de esos medios para cu-
brir las necesidades sociales in-
dispensables. Esto supone, des-
de luego, una clara determina-
cion de objetivos y prioridades
que permita «realizar una efi-
cacia social (y también econémi-
ca) superior con los mismos me-
dios. En el mismo sentido, la
mejora de la estructura juridica
y administrativa de la Seguridad
Social es una tarea tan impor-
tante como la mejora del nivel
de las prestacionesy» (16).

Existen, pues, tres tipos de

problemas y tres tipos de trata-
miento o medidas, en buena
parte convergentes. La Seguri-
dad Social esta afectada por la
crisis, que le provoca una «so-
brecarga» y unas entradas insu-
ficientes; el sistema de Seguri-
dad Social tiene efectos adver-
sos sobre el funcionamiento del
sistema econémico que pueden
suponer un obstaculo o impe-
dimento al relanzamiento eco-
némico; ademas, defectos de
organizacion y de estructura pue-
den suponer que la Seguridad
Social deje desprotegidos a sec-
tores sociales nas necesitados,
que sobreproteja a otros, que
gaste de forma inadecuada su
dinero, sin, ademas, conseguir
una satisfaccién efectiva de ne-
cesidades.

Cuando se habla hoy de ra-
cionalizacion de la Seguridad So-
cial se estd aludiendo, no te-
niéndolos siempre debidamente
diferenciados, a estos tres tipos
de problemas. Para solucionar-
los, los paises han de encon-
trar, desde luego, soluciones a
la crisis econémica y solucio-
nes a la crisis de la Seguridad
Social al mismo tiempo, ya que
la primera crisis determina la
segunda (17). A su vez la pro-
pia Seguridad Social, debida-
mente reestructurada, puede ser
un instrumento que no impida
sino que facilite la salida de la
crisis, pero, para ello, debe cen-
trarse sobre reformas que no
tiendan a aumentar gastos en
forma considerable, sino a sa-
tisfacer mas adecuadamente a
los beneficiarios (18).

3. LOS PROBLEMAS
DE LA
FINANCIACION

En la optica de la financia-
cién, nos dice Launay, el pro-
blema fundamental es, sin duda
alguna, la incompatibilidad de
un agravamiento de las cargas
con el sostenimiento del creci-
miento econémico: «el aumen-
to de las cargas sociales esta
en el centro de las preocupa-
ciones concernientes a la me-
jora de la competitividad de las
empresas» (19). El problema de
la financiacién, por tanto, es,
por un lado, y a nivel macro-
econdmico, el del volumen acep-
table de las transferencias socia-
les, teniendo en cuenta el efec-
to que esas transferencias pro-
vocan en el funcionamiento del
sistema econémico. Y, en se-
gundo lugar, el del reparto de
la carga de esas tranferencias;
qué parte debe corresponder a
cotizaciones y qué parte debe
corresponder a impuestos. Des-
de el punto de vista de las «car-
gas socialesy» a soportar por las
empresas, este segundo aspec-
to es el que predomina en las
discusiones, aunque tenga mas
importancia posiblemente el pri-
mero. «A menudo se pregunta
si se puede, razonablemente,
fijar un limite a la proporcion
del PIB afectado por la Seguri-
dad Social y si las sociedades
industriales no han alcanzado
ya el punto de saturacion a este
respecto» (20). El tema no tiene
una solucion clara, dados los
graves problemas, no soélo socia-
les sino econémicos, que pue-
de plantear un freno de las pres-
taciones sociales (21), y, a su
vez, tiene una estrecha relacion
con la estructura del concreto
sistema financiero de la Segu-
ridad Social, y, en particular,
con la parte relativa a las cotiza-
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ciones y a los impuestos, tanto
directos como indirectos (22).

En el seno de las Comunida-
des Europeas, y desde la pers-
pectiva de la armonizacién, se
ha abierto un debate en un do-
ble plano: primero, en el plano
de las fuentes tradicionales de
financiacién, y aqui el debate
clasico es el de la eleccion en-
tre la financiacion por impues-
tos y las cotizaciones «sociales»
de empresarios y de trabajado-
res; por otro lado, se ha plan-
teado la cuestion de la busque-
da de nuevas fuentes de finan-
ciacion.

Respecto a lo primero, la com-
paracion internacional muestra
la situacion muy diversa de los
distintos paises comunitarios,
tanto en lo referente a la pre-
sion fiscal como respecto al por-
centaje que representan las co-
tizaciones de la Seguridad So-
cial. El impacto de la crisis eco-
némica ha supuesto que, a par-
tir de 1975, «la participacion de
los ingresos procedentes de las
cotizaciones a la Seguridad So-
cial ha aumentado, de media,
del 18 al 23 por 100 de la impo-
sicion total» (23). Es decir, que
en la realidad, y con la crisis
econOmica, pese a esa relativa
disminucion de ingresos que se-
ria esperable del descenso de
poblacion activa ocupada, la par-
te relativa a la financiacion a
cargo del Estado se ha reducido
proporcionalmente. Uno de los
efectos perniciosos que se im-
putan a la Seguridad Social es,
precisamente, el de funcionar
como impuesto negativo a la
creacion de empleo, hasta el
punto que aparece sistemati-
camente, dentro de las medidas
de fomento a la creacion de em-
pleo, la reduccién de las cuotas
de la Seguridad Social.

Una «racionalizaciény de la
estructura financiera debe, por

tanto, plantearse un mejor re-
parto de las cargas financieras
de la Seguridad Social entre los
impuestos y las cotizaciones so-
ciales, si bien la transferencia
de cargas sobre los Presupues-
tos Generales del Estado, que
para muchos provocaria un re-
lanzamiento de las inversiones
y un aumento del empleo, ten-
dria como dificultad la dificil
situacion financiera del propio
Estado en estos momentos, con
el riesgo de incrementar, aun
mas, la presion fiscal, lo que
no es posible siempre en todos
los paises.

En relacion con las cotizacio-
nes, se plantean también algu-
nos problemas. El primero es el
del reparto interno entre coti-
zaciones a cargo de los empre-
sarios y cotizaciones a cargo de
los trabajadores. Como ha sub-
rayado recientemente Duran,
«cada vez gana mayor terre-
no... la idea de que las cotiza-
ciones sociales tienen que co-
rrer, preferentemente, a cargo
de los trabajadores y no de las
empresasy (24); aun sin llegar
a esta postura, algo radical, lo
cierto es que debe contemplar-
se de forma mas equilibrada el
reparto interno de las cotizacio-
nes sociales. Asi, en una recien-
te propuesta respecto a los pai-
ses de la CEE, Pierik estima ne-
cesario aumentar las cotizacio-
nes relativas a cargo de los tra-
bajadores en varios paises co-
munitarios (Francia, ltalia, Bél-
gica, Reino Unido), con la dis-
minucién correspondiente de co-
tizaciones empresariales (25).

El segundo problema es el re-
lativo a la existencia de topes
maximos para las cotizaciones,
y que han venido siendo una
caracteristica de buena parte de
los sistemas de Seguridad So-
cial, con el fundamento aparen-
te de evitar luego prestaciones

de Seguridad Social demasiado
elevadas. Esos limites maximos
fueron criticados ya hace anos
al sefialarse que fomentaban sis-
temas complementarios de pre-
vision, pero en la actualidad la
critica es mucho mas incisiva
y se centra tanto en sus efectos
sobre el empleo, como en su
incidencia regresiva, al acentuar
las desigualdades y penalizar a
las empresas de abundante mano
de obra. Por todo ello se plan-
tea hoy, también como elemen-
to «racionalizadory, la necesidad
de suprimir el tope maximo de
los salarios sujetos a cotizacion,
con o sin supresion correlativa
de los topes maximos para pres-
taciones (26). Segun Pierik, «si
se quiere obtener un reparto
mas equitativo de las cargas
seria necesario optar o por la
financiacion por tasacion fiscal
0 por cotizaciones sociales so-
bre rentas no sometidas a to-
pe» (27). Sin embargo, no se
oculta la resistencia de los tra-
bajadores de mayor renta y de
los empresarios (aquéllos por el
efecto redistributivo de la medi-
da y éstos por la mayor carga)
a estas medidas.

Junto a los instrumentos tra-
dicionales, la crisis economica
ha planteado la utilizaciébn de
otros nuevos instrumentos que
tuvieran menos efectos sobre
la creaciéon de empleo. Aqui el
debate es todavia bastante aca-
démico al no haber cristalizado
en medidas concretas. Las pro-
puestas se han centrado, por
un lado, en la extensién de la
base de cotizacion a otros ele-
mentos distintos del salario. Asi
Pavard menciona como férmu-
las posibles la de cotizacién so-
bre la cifra de negocios de la
empresa, la de cotizacion sobre
las amortizaciones (aunque ello
tiene el riesgo de desincentivar
las inversiones) y la cotizacion
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sobre el conjunto de los ele-
mentos de la cuenta de explo-
tacion, o al menos sobre el va-
lor anadido de las empresas,
solucién que, pese a sus dificul-
tades técnicas y su complejidad,
tiene hoy algunos propugnado-
res (28). Una segunda propues-
ta, y para contrarrestar los per-
juicios sobre las empresas que
emplean mucha mano de obra,
es la del establecimiento de
cotizaciones diferentes por sec-
tor de actividad. La idea aqui
es que no se puede repartir la
imposicion del mismo modo en
todos los sectores de activi-
dad (29).

Otras propuestas innovadoras
han insistido en la necesaria co-
nexion de ciertos impuestos a
ciertas cargas de la Seguridad
Social. Asi, por ejemplo, y res-
pecto a los gastos de la Segu-
ridad Social en materia sanita-
ria, se imputan varios de ellos
al efecto pernicioso del alcohol
y el tabaco, proponiéndose gra-
var mas intensamente la bebida
y el tabaco, y otorgar esos in-
crementos a la Seguridad So-
cial.

En todo caso, la «racionali-
zaciony de la financiacion se ha
venido centrando, mas que en
la bisqueda de fuentes suple-
mentarias para incrementar los
ingresos, en la sustitucion o nue-
va ordenacién de las fuentes de
financiacion para descargar algo
la proporcion de las cotizacio-
nes a cargo de las empresas,
bajo la perspectiva de su inci-
dencia negativa en la creacion
de empleos. Una ampliacién sus-
tantiva de los ingresos pasa por
la mayor «fiscalizacion» de esos
ingresos, lo cual incide en un
problema mas global de la es-
tructura y grado de la carga
fiscal en cada sistema (30). Ra-
cionalizacion de la financiacion,
sobre todo en aquellos sistemas

en los que las cotizaciones em-
presariales son la fuente prin-
cipal de los ingresos de la Se-
guridad, es en buena parte re-
partir mejor las cargas de la Se-
guridad Social (31).

Pero también la racionaliza-
cion se conecta con el proble-
ma de la efectividad: el fraude
y los descubiertos, tanto «so-
cial», en las cotizaciones, como
fiscal, suponen una sensible re-
duccién de los posibles ingre-
sos reales de la Seguridad So-
cial. Una sensible reducciéon de
esos fenébmenos, que también
en materia de Seguridad Social
han sufrido un incremento con
la crisis econémica, es también
una exigencia racionalizadora.

4. LAS PRESTACIONES
SANITARIAS

El sector sanitario es donde,
posiblemente, el disefio del Wel-
fare State ha dado pasos mas
significativos, y ha sido, a la
vez, en el sector donde la critica
sobre el Welfare State ha hecho
razonamientos mas incisivos res-
pecto a la utilidad y eficacia de
la socializacion de la atencion
sanitaria. Por ello, en un mo-
mento en que se busca un cier-
to y precario equilibrio entre los
recursos y las necesidades, y en
que se polemiza sobre priorida-
des, contraponiéndose entre se-
lectividad y universalismo, el
tema de la «medicina social»
ocupa un punto central en la
discusion.

Muchos de los temas de esta
discusion se conectan con el
clasico tema de las llamadas
«cargas indebidasy, o sea, de la
imputacién a la Seguridad So-
cial de unas responsabilidades
y gastos que exceden de su

propio cometido (32). La confi-
guracion de un derecho a la
salud (33), con una significacion
ademas predominantemente co-
lectiva, supone una serie de
compromisos y de responsabi-
lidades, muchos de los cuales,
como por ejemplo la medicina
preventiva, no entran en la 16-
gica tradicional de la Seguridad
Social, ni justifican, sobre todo,
su imputaciéon financiera a las
cotizaciones sociales. Pero el
problema es mucho mas com-
plejo, y en cuanto a lo que aqui
interesa de la racionalizacion des-
tacaremos dos cuestiones con-
cretas, la del incremento del
coste de la salud y su posible
control, y la de la propia efec-
tividad de la medicina social.
Ambos problemas estan bastan-
te conexos en cuanto que re-
flejan un empleo o utilizacion
ineficaz y desigual de los re-
Cursos.

El problema de contener e/
crecimiento de los costes sani-
tarios dentro de unos limites
razonables no es, desde luego,
facil, dada la conjuncién de fac-
tores que provocan esa inflacién
de gastos sanitarios. En ese in-
cremento de gastos hay unas
causas estructurales, como el
progreso cientifico, la evoluciéon
demogréafica, con el envejeci-
miento demografico, el aumen-
to de la poblacion protegida, el
tipo insano de vida urbana, etc.,
factores todos ellos dificilmente
controlables, al menos por la
propia Seguridad Social (34).
Pero, junto a estos factores es-
tructurales, existen otros facto-
res que hacen hablar. incluso
de una «culpabilidad». Un tanto
humoristicamente Lhuguenot
menciona ese catalogo de «res-
ponsables Unicos» de la situa-
cion: «El trust farmacéutico que
especula, el hospital publico que
dilapida, la clinica privada que
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exprime, el médico que hace
recetas demasiado largas y el
que organiza consultas dema-
siado cortas, el trabajador que
simula...» (35). Sin entrar a fon-
do en el tema, hoy existe un
amplio acuerdo en que hay gas-
tos innecesarios, no indispensa-
bles, excesivos o injustificados,
en la Seguridad Social, en que
existen «factores parasitarios de
expansion de los gastos de sa-
lud» (36).

Recientemente, Crijns ha he-
cho un sintético diagnéstico de
la posibilidad de dominar el alza
de los costos sanitarios, tanto
desde la perspectiva de la de-
manda como desde la perspec-
tiva de la propia oferta; ese
diagnostico es extremadamente
sugerente porque refleja la com-
plejidad de factores que influ-
yen en el incremento de los cos-
tes, y también la dificultad de
manipulacion de muchos de
ellos, dados los factores cultu-
rales, sociales y politicos coin-
cidentes (37). Pero, lo que es
mas importante, también se de-
duce que las medidas destina-
das a frenar el crecimiento de
los gastos sanitarios no tienen
por qué suponer necesariamen-
te el comprometer la satisfac-
cion de las necesidades reales
de la asistencia sanitaria, tanto
en el plano cuantitativo como
en el plano cualitativo.

Con ello nos acercamos al
segundo de los aspectos antes
mencionados, el de la eficacia
del propio sistema. Maynard
menciona una serie de estudios
en los que se pone de relieve
la ineficacia actual de las pres-
taciones sanitarias de la Segu-
ridad Social. Para él, para que
una terapia sea eficaz, debe sa-
tisfacer tres condiciones: tener
un efecto benéfico sobre el es-
tado de salud del paciente, ob-
tenerse por el medio menos cos-

toso para lograr esa mejora de
salud del paciente, y ese output
benéfico debe hacerse al costo
minimo exigido por el paciente
y la sociedad. Pues bien, de los
estudios que él cita se deduce
no sélo que «la ineficacia con-
tinta caracterizando la practica
médica» y «es evidente que los
recursos de asistencia sanitaria
se emplean de una manera inefi-
cazy», sino ademas que «es evi-
dente que la salud y los cuida-
dos sanitarios se distribuyen en
los paises de Europa occidental
de un modo desigual, tanto des-
de el punto de vista geografico
como social» (38). Es claro, pues,
que un incremento de los gas-
tos médicos no se estd acom-
pafiando de una elevacion tan
acelerada del nivel medio de la
salud (39), y ademas, paradgji-
camente, los sectores sociales
menos favorecidos, a los que
primordialmente se destinaba esa
medicina socializada, siguen sien-
do con frecuencia menos o peor
atendidos.

Existen, pues, profundos erro-
res de concepcion, de organi-
zacion y de funcionamiento que
han incrementado innecesaria e
ineficazmente los costes de la
asistencia sanitaria. Es posible
una racionalizacion en la que
se pueda «comprimir los costes
manteniendo una calidad o6pti-
ma de satisfaccion de la nece-
sidad médica» (40). No es po-
sible en este momento trazar
unas lineas detenidas de ese pro-
ceso de racionalizacion para, a
la vez, contener el incremento
excesivo de gastos, y mejorar
la eficacia de la asistencia mé-
dica, tan s6lo se pueden men-
cionar algunos de los aspectos
mas salientes.

Desde una perspectiva pu-
ramente econdémica, y en la bus-
queda de reducir la tasa de cre-
cimiento al maximo equivalente

del crecimiento del PIB, Rein-
hardt ha distinguido las inter-
venciones que influyen sobre
los gastos sanitarios en su to-
talidad (distinguiendo los gas-
tos por sectores particulares de
las rentas de proveedores par-
ticulares), de las que influyen
sobre la utilizacion o la deman-
da de la asistencia sanitaria, por
ejemplo por medio de los pre-
cios, de las que influyen sobre el
precio de los servicios sanitarios
(sobre volumen, empleo o pre-
cios de los /nput, o sobre la or-
ganizacion del proceso de asis-
tencia sanitaria), y de las inter-
venciones que influyen sobre las
primas de seguro (41). Maynard
nos dice que el escepticismo
frente a la eficacia del sistema
de mercado, en relacion con el
problema de la inflacion de los
costos de la salud, ha llevado
(a diferencia de los Estados Uni-
dos, donde las propuestas van
a favorecer el proceso compe-
titivo) a politicas que tratan de
contener el costo de la asisten-
cia sanitaria, reduciendo la in-
flacion de los precios del input
(en particular los precios farma-
céuticos), sustituyendo los pre-
supuestos por jornada hospita-
laria por presupuestos fijos de
los hospitales, y controlando la
capacidad de éstos. Es decir,
se ha insistido, sobre todo, en
el aspecto «medios» (42). Se
trata con ello, de alguna mane-
ra, de contener la oferta, dentro
de lo cual podria citarse la ten-
dencia europea a reducir, me-
diante el numerus clausus, el
namero de estudiantes en las
facultades de medicina (43).

Respecto a estas medidas,
Crijns distingue entre medidas
muy incisivas para reducir los
gastos hospitalarios, consisten-
tes en frenar la construccion de
grandes hospitales (en la fijacion
de un presupuesto limitado que
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impondria una mayor racionali-
zacion de los gastos, etc.), de
las medidas que afectan al sec-
tor wextramurosy», en el que se
centra hoy la atencién no sélo
de la medicina curativa sino tam-
bién de la prevencion, y las me-
didas destinadas a reducir el
consumo farmacéutico, tales co-
mo fijar los precios o limitar los
beneficios de las sociedades far-
macéuticas, limitar la actividad
de promocion de ventas, regu-
lar los margenes de beneficio,
establecer listas de medicamen-
tos prescritos o recomendados,
informar a los médicos de los
precios y eficacia de los pro-
ductos, establecer porcentajes
diversos en los reembolsos de
medicamentos (44).

La racionalizacion de la asis-
tencia sanitaria supone, pues,
cambios profundos en la orga-
nizacion y en la ordenacion de
la oferta de cuidados médicos,
pero esos cambios no serian po-
sibles, y ademas serian insufi-
cientes, si no se acompafiasen
con cambios relacionados con
la demanda de asistencia sani-
taria. El problema de la eficacia
de las prestaciones médicas con-
siste: primero, en conceder pres-
taciones a quien, porque /as
necesita, tiene derecho a ellas,
y en segundo lugar, que esas
prestaciones produzcan la me-
Jjora del estado sanitario del be-
neficiario. Se ha discutido mu-
cho sobre el enfermo-asegurado
social, y de su responsabilidad
en la progresion de los gastos
sanitarios, por el uso innecesa-
rio de los servicios sanitarios,
ya sea por la sensacion de gra-
tuidad, o ya sea, al contrario,
por hacer uso de un servicio
que se tiene pagado. El tema
es polémico y se argumenta que,
para examinarlo, habria que ana-
lizar también las causas de los
estados patolégicos o parapa-

tolégicos generadores de la im-
portante necesidad médica que
conocemos hoy (45), y ya exis-
ten estudios sobre los factores
psicologicos que llevan a ese re-
Curso excesivo y no rigurosa-
mente necesario a la asistencia
médica (46).

La racionalizacion supondria
aqui la busqueda de instrumen-
tos para incitar a los beneficia-
rios a una conducta «mas res-
ponsabley. Pero esto es una
cuestion cultural y de concien-
cia social que es dificil resolver
a través de medidas concretas,
y sobre todo a corto plazo. La
Unica medida concreta que se
ha utilizado hasta el momento
ha sido la introduccion de tic-
kets moderadores o porcentaje
de costos, con una finalidad,
mas que de incrementar los in-
gresos, de realizar ahorros me-
diante el desincentivo de la de-
manda que lleva implicito. Sin
embargo, sus resultados son dis-
cutibles, pues, en general, «re-
ducen mas las demandas de
asistencia sanitaria de las gen-
tes mas enfermas y mas pobres
que las de las gentes mas ricas
y mas sanas» (47). No obstan-
te, ante la situacion actual, y
adoptandose medidas correcti-
vas para ese riesgo (exonera-
cién de ciertos grupos y casos),
una participacibn modesta del
paciente mismo es recomenda-
ble «para hacerlo mas conscien-
te de los costes comprometi-
dos. Y si es exacto, como al-
gunos dicen, que la introducciéon
de un ticket moderador ha he-
cho crecer la demanda de cui-
dados preventivos por los ase-
gurados, se puede constatar
efectivamente que la introduc-
cion de esta corresponsabilidad
tiene un efecto positivoy (48).
Pero debe insistirse en que el
problema es mas global y que
la actitud actual del asegurado

es, en buena parte, una res-
puesta a una asistencia sanita-
ria burocratizada, lejana e inefi-
caz, mas que una causa de la
misma. Una sensible mejora de
la oferta tendra necesariamente
efectos muy beneficiosos sobre
la propia actitud del pacien-
te (49).

Digase por ultimo que estas
medidas correctoras tendentes
a reducir los costos «no pue-
den limitarse al sector sanitario,
sino que dependen también de
otras politicas en materia de
alojamiento, transporte, tiempo
libre, urbanizacion, medio de tra-
bajo, etc. En particular, el me-
joramiento de las condiciones
de trabajo... suprime factores
que son capaces de perturbar
la salud de los trabajadores» (50).

5. LA PROTECCION
DE LA VEJEZ
Y EL REGIMEN
DE PENSIONES

Ya se ha seiialado antes como
una de las razones principales
del incremento de los gastos
de la Seguridad Social ha sido
el crecimiento de los costos pen-
sionisticos. Los factores de este
incremento residen en el aumen-
to del nimero de beneficiarios
—provocado por razones demo-
graficas (envejecimiento relati-
vo de la poblacién), por la ex-
tension cuasiuniversal de los
beneficiarios, aun en los siste-
mas tradicionalmente categoria-
les (51), por la mayor propen-
sién a jubilarse dada la situacién
del mercado de trabajo (incluso
favorecida por razones de po-
litica de empleo)— vy por el cre-
ciente poder politico de los an-
cianos que imponen mejoras de
las pensiones (52). Aumento de/
numero de pensionistas y me-
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Jjoras de los niveles de presta-
ciones han coincidido como fac-
tores de crecimiento de los gas-
tos pensionisticos de jubilacion,
que suponen ya una media de
mas de 2/5 de los gastos de la
Seguridad Social en los paises
comunitarios, sin que pueda ver-
se, por razones estructurales,
una tendencia a reducir su im-
portancia.

Este incremento de costes
coincide, sin embargo, con una
situacion econotmica desfavora-
ble, y, ademas, con un empeo-
ramiento relativo de la situacién
socioeconémica de los ancia-
nos, y, por ello, con una revi-
sion profunda de /a concepcion
originaria de la pensién como
salario diferido abonado por una
incapacidad laboral presunta,
ocasionada por la edad.

Sobre lo primero hay que de-
cir que el régimen pensionistico
esta influido negativamente, tan-
to por la recesion —que reduce
las posibilidades de cotizacion,
amplia el nimero de jubilados
y hace dificil el aumento de las
asignaciones estatales— como
por la inflacion, que (si bien
puede en cierto sentido aligerar
las cargas financieras de la Se-
guridad Social en cuanto se
«congeleny las prestaciones, co-
mo ha ocurrido en materia de
prestaciones familiares) impone
esfuerzos adicionales (53). Ello
evidencia «la interdependencia
del problema del crecimiento
economico, del empleo y de las
pensiones», y que el remedio
mas eficaz pasaria por un relan-
zamiento econémico y una me-
jora de la situacion del empleo,
y «en tanto que este objetivo
no pueda conseguirse habréd que
decidirse a revisar ciertos as-
pectos de los sistemas existen-
tes de Seguridad Social en to-
dos los paises» (54).

En esta materia se ha pasado
de una fase de euforia, en la
que los gastos eran débiles res-
pecto a las cotizaciones y no
sblo se podia capitalizar sino
asignar un volumen importante
de ahorro con efectos saluda-
bles para el sistema economi-
co (b5), a una situacion extre-
madamente preocupante, tanto
para los sistemas asegurativos
categoriales financiados por co-
tizaciones, como para los siste-
mas universales no contribu-
tivos.

Aun cuando aun son mayoria
los paises que siguen el modelo
bismarckiano asegurativo de base
categorial profesional, frente al
modelo wuniversalista, de base
no contributiva, en la actualidad
se observa un acercamiento en-
tre ambos por la extension del
campo de aplicacibn personal
de la cobertura para llenar las
importantes lagunas propias de
los sistemas contributivos; pre-
domina una tendencia hacia la
universalidad. A la vez, la rela-
cién pension-carrera anterior del
trabajador, decisiva en los sis-
temas contributivos categoriales
frente a la uniformidad de los
sistemas universalistas y no con-
tributivos, entra en crisis en la
medida de que las revisiones de
las pensiones no se den a tiem-
po y proporcionalmente, sino
que se tienda sobre todo a ase-
gurar minimos pensionisticos ge-
nerales.

El resultado de todo esto es
un proceso de diversificacion de
la proteccion, basado en una di-
ferenciacion entre regimenes ge-
nerales y regimenes complemen-
tarios o suplementarios, centra-
dos los primeros cada vez maés
en una tutela minima, y ten-
diendo los segundos precisa-
mente a conectar mas adecua-
damente la pensién con los in-
gresos anteriores de la época de

- terior de los interesados (57).

actividad (56). Esta linea de ten-
dencia trata de adoptar un nivel
basico que cubriera a toda la
poblacién anciana, que seria
completado por regimenes liga-
dos a las ganancias profesiona-
les, sistema que tendria la ven-
taja de conceder prestaciones
basicas a toda la poblacion an-
ciana y de tener en cuenta, a la
vez, la actividad profesional an-

El grave problema de la des-
proteccion de los verdaderamen-
te pobres podria resolverse asi.
Pero estas propuestas, si bien
consolidan y racionalizan los sis-
temas de pensiones, dada la si-
tuacion financiera, cada dia ha-
cen mas dificil el mantenimiento
de las rentas del periodo de ac-
tividad, y en esa perspectiva es
en la que se plantea el tema de
las prestaciones complementa-
rias, y, en particular, la posibi-
lidad de integracibn con pen-
siones complementarias priva-
das. Asi cabe citar en el caso
suizo, el Dreisaulenprinzip o prin-
cipio de los tres pilares, un nivel
general (federal) que cubre las
necesidades de subsistencia, un
nivel especial laboral que trata
de garantizar las rentas profe-
sionales, y un tercer nivel pri-
vado de previsiébn para el re-
tiro, promocionado por el Es-
tado a través de medidas fis-
cales adecuadas. Con la crisis
econdémica ha aumentado la im-
portancia de las pensiones com-
plementarias, dado que el es-
fuerzo publico habra de tender
a garantizar rentas minimas y
basicas a los ciudadanos, con
una atencion selectiva a los més
necesitados, lo que supone re-
plantear el papel que habran de
desempeniar en el futuro los ni-
veles complementarios y priva-
dos (58).

La crisis econdémica afecta,
ademas y muy directamente, al
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tema de la edad y de las condi-
ciones de la jubilacion. Desde el
punto de vista gerontologico se
critican los sistemas rigidos de
jubilacion y se propone su sus-
titucion por sistemas mas flexi-
bles, en los que ademas no se
apligue tan drasticamente la po-
sibilidad de acumular la pension
con otra actividad (59). Sin em-
bargo, la crisis econémica vy el
creciente desempleo favorecen,
al contrario, una politica de «re-
parto» de trabajo en la que se
trata precisamente de adelantar
la edad de jubilaciéon para hacer
disponibles esos empleos para
los desempleados mas jovenes.
Se estan entremezclando, de he-
cho, dos politicas algo contra-
dictorias, la de la flexibilizacion
de la jubilacion y la de la jubi-
lacion anticipada, respondiendo
la primera a un problema hu-
mano de atenciéon a la tercera
edad, y la segunda a una preo-
cupacion econ6mica de elimi-
nacion de personas del mercado
de trabajo para «hacer sitio»
a otros (60). En cualquier caso,
una y otra perspectiva dan lugar
a un mismo resultado, aumen-
tar el nGmero de pensionistas;
y en cuanto a la permisividad
de la acumulacién parece ha-
berse parado la corriente permi-
siva (61).

De todo lo anterior se deduce
que una racionalizacion de los
problemas pensionisticos dificil-
mente puede traducirse en una
sensible reduccion y control de
los gastos, que dependen, so-
bre todo, de la evolucion de la
relacion demogréafica y también
del propio dinamismo del em-
pleo. Es deseable una mayor
selectividad de las politicas, y
una especial atencion publica
a garantizar un nivel minimo de
pensiones (62).

Este problema se conecta tam-
bién con el de la adaptacion de

las pensiones a la pérdida de su
valor adquisitivo a causa de la
inflacion. El peligro aqui es uti-
lizar esa inflacion en un factor
estabilizador a través de la con-
gelacion, pero la alternativa de
la revalorizacion automatica, a
través de formas de indexacion,
tropieza con insalvables dificul-
tades economicas (63). De este
modo, la revalorizacion de pen-
siones se convierte en instru-
mento no tanto de consolida-
cion y racionalizacion de los sis-
temas existentes, sino también
de «racionamiento» de los mis-
mos, y, al realizarse actualiza-
ciones diferenciadas, produce
una conversion de facto de los
sistemas cada vez mas en sis-
temas de garantia minima. Por
otro lado, al conectarse la ac-
tualizacibn, no con el nivel de
precios, sino con el de las ren-
tas, se logra reducir la expan-
sibn de estos gastos, al no
aumentar su porcentaje en la
Renta Nacional, aunque ello sea
a costa de la calidad o intensi-
dad de la prestacion (64). Al
relacionarse cada vez mas el
tema de las prestaciones con la
politica global de la «tercera
edady, el balance de la situaciéon
debe ser mas global y ponerse
en conexion con otras medidas
publicas y privadas de atencion
a la tercera edad (servicios sa-
nitarios, sociales, vivienda). Tam-
bién la racionalizacién pasa por
«un mejor equilibrio entre los
servicios sociales y las presta-
ciones econdémicas» (65).

6. LAS PRESTACIONES
DE DESEMPLEO

La mayor parte de los siste-
mas de aseguramiento y cober-
tura de desempleo europeos se
han establecido en una coyun-
tura econ6mica favorable, en la

que los indices de desempleo
no eran altos, por lo que la co-
bertura de desempleo no pre-
sent6 problemas importantes, ni
cuantitativos, ni cualitativos (66).
La prestacion de desempleo apa-
rece como una situacion transi-
toria entre la pérdida de un tra-
bajo y el esperable reempleo.

Las dificultades surgen cuan-
do e/ numero de desempleados
crece y ademas crece también
la duracion del desempleo. En
estas circunstancias, la protec-
cion del desempleo tropieza con
dos tipos de problemas: prime-
ro, los problemas econémico-
financieros del coste creciente
de las prestaciones de desem-
pleo, y, en segundo lugar, el
criticismo creciente sobre la efi-
cacia y los efectos de estas
prestaciones. Criticismo que a
su vez sigue dos direcciones, la
de aquellos que denuncian la in-
suficiencia de la proteccion, por
las lagunas y dificultades, y de-
searian un perfeccionamiento y
mejora de la proteccién existen-
te, y la de los que, por el con-
trario, impugnan el sistema de
proteccion existente, ya sea en
su funcionamiento como en su
propio fundamento; la protec-
cion del desempleo «crea des-
empleoy», prodria resumir esta
posicion.

No cabe en este momento
analizar en profundidad estos
temas, pero al menos si cabe
disefiar las lineas problematicas
sobre las que han de trazarse
las posibles medidas de revision
de los sistemas de protecciéon
actuales.

La primera afirmacion que ca-
bria hacer es que, en la actual
situacion de crisis economica
y del empleo, el papel de la Se-
guridad Social, y en concreto
de las prestaciones econ6micas
de desempleo, es complemen-
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tario y relativamente modesto,
lo que quiere decir que esas
prestaciones deben enmarcarse
en una serie de medidas de po-
litica de empleo no consistentes
siempre en mecanismos de pro-
teccibn, y que no deben ser
soportadas por la Seguridad So-
cial (por ejemplo, ayudas de for-
macion y readaptacion profesio-
nal, de movilidad geografica,
ayudas a las empresas para fo-
mento de empleo, medidas de
jubilaciéon anticipada, etc.), me-
didas que tienden, sobre todo,
a solucionar los problemas del
empleo generando o conservan-
do puestos de trabajo (67).

En lo referente a la protec-
cion del desempleo a través de
prestaciones econ6micas, tam-
bién se esta revisando cual debe
ser el propio papel de la Segu-
ridad Social en esta cobertura.
En efecto, el desempleo es un
evento no dependiente de la si-
tuacion econémica y por ello
dificilmente previsible (68). A la
vez, la propia conexion trabajo
anterior-desempleo resulta dis-
cutible al dejar fuera de protec-
cion a muchos jévenes deman-
dantes de empleo, o a personas
que han dejado una actividad
no por cuenta ajena. La propia
rigidez del concepto de desem-
pleo como no trabajo es discu-
tible al desanimar a actividades
transitorias (69).

Un dltimo tema que se dis-
cute es el del nivel de la pro-
teccion. El sistema asegurativo
tradicional tendia a conceder una
prestacion sustitutoria del ingre-
so salarial no devengado y que
se acercara a éste, o sea, una
prestacion ligada en su cuantia
al salario anterior; una férmula
distinta tiende, al contrario, a
conceder una prestacion mini-
ma uniforme (flat-rate). Ante la
situacion de desempleo, la prio-
ridad entre una u otra puede

cambiar por razéon de fijacion
de prioridades, o al menos al
utilizarse formas mixtas (70).

Todo esto supone claramente
la necesidad de redefinir el pro-
pio concepto de desempleo pro-
tegido, y replantear, a la vez,
el mecanismo vy el nivel de co-
bertura, lo que incluye ademas
el problema, cada vez mas im-
portante, de la extension tem-
poral de la proteccion. Todo
ello supone un desbordamien-
to de las posibilidades de la Se-
guridad Social y crea ademas
un circulo vicioso: el crecimien-
to del desempleo produce una
elevacion del costo de la mano
de obra al elevarse las cotiza-
ciones para pagar las presta-
ciones, o, si se imputan a los
presupuestos, disminuyen las in-
versiones publicas, incidiendo
una y otra cosa en el propio
crecimiento del desempleo. Para
romper ese circulo vicioso, una
propuesta que se abre paso es
la de no integrar las cargas del
desempleo en el coste de la
mano de obra empleada (71).
O, sin llegarse del todo a esta
separacion de la Seguridad So-
cial y la proteccion del desem-
pleo, complementar la labor de
la Seguridad Social con otras
coberturas complementarias o
suplementarias.

En esta linea, los intentos de
armonizacién a nivel europeo
de Seguridad Social tratan de
concordar los requisitos, la cuan-
tia y la duracion (al menos de
un afo), pero complementando
luego la proteccion con medi-
das de asistencia de caracter
publico (72).

En todo caso, la problema-
tica de la proteccion del desem-
pleo pasa por su coordinacion
con la politica de empleo y con
la valoracion de sus efectos en
los niveles de empleo. En la dis-

cusion clasica, la existencia de
prestaciones de desempleo se
criticaba tanto por sus efectos
en los niveles salariales, como,
sobre todo, por sus efectos
desincentivantes sobre el em-
pleo, al favorecer una cierta
propensiéon al ocio. Esta pers-
pectiva tiene hoy menor actua-
lidad puesto que el desempleo
masivo no puede imputarse evi-
dentemente a la falta de una
voluntad de trabajar del desem-
pleado. Sin embargo, la posibi-
lidad de abusos (y de fraudes,
consistentes en trabajar oculta-
mente continuando percibiendo
la prestacion) no puede ser
desconocida, y ello es una de
las razones que han aconsejado
que la prestacion sea inferior
a los ingresos profesionales an-
teriormente percibidos, medida
que favorece ademas la reduc-
cion de costes. Una mejor aten-
cion a los problemas de los
abusos y fraudes pasa por la
existencia de unos servicios de
empleo adecuados, y por la
coordinaciéon de los mismos con
las instituciones responsables
de las prestaciones.

Pero la critica actual a los sis-
temas de proteccion por desem-
pleo opera a un nivel macro-
econdbmico, e insiste sobre la
«incompatibilidad» de esa pro-
teccion con el crecimiento eco-
némico y la reduccion del nu-
mero de desempleados, no sélo
por la pérdida del interés en tra-
bajar, sino por agravar la situa-
cion de crisis, favoreciendo la
inflacion e impidiendo las inver-
siones. Esta perspectiva, por de
pronto, margina los efectos be-
néficos del propio sistema de
proteccion del desempleo en el
sistema econdémico. Las presta-
ciones de desempleo, al impe-
dir la caida de la demanda, han
tenido efectos reguladores ma-
croeconoémicos de frenar la cai-
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da del consumo, de atenuar la
caida del PIB, y de sostener,
mediante la estimulacion de la
demanda, la actividad econémi-
ca. Pero ademas de este efec-
to, que es comlin a todas las
prestaciones sociales, la protec-
cion del desempleo ha contri-
buido de modo decisivo a faci-
litar la reestructuracion del sis-
tema productivo pues, al redu-
cir la posible oposicion obrera,
ha facilitado, a nivel de empre-
sa, reducciones y reestructura-
ciones de personal (73).

Por otro lado, las prestacio-
nes de desempleo no son un
obstaculo fundamental para el
crecimiento ni para las inversio-
nes, las cuales, ademas, en una
situacion de falta de crecimien-
to tienden a ser mas racionali-
zadoras (y por ello reductoras
de empleo), que creadoras de
empleo. Reducir la proteccion
del desempleo no parece asi la
soluciéon mas racional y efectiva
ante la actual situacién econ6-
mica. Sin embargo, no debe ne-
garse que existen efectos indu-
cidos inesperados y negativos
de las prestaciones de desem-
pleo, tanto sobre la «moralidad»
del mercado de trabajo, como
sobre el propio nivel de empleo.
Y estos efectos deben ser te-
nidos en cuenta en la regulacion
y funcionamiento de estas pres-
taciones, pero todo ello lo que
ratifica es la necesidad de una
estrecha relacion entre politica
de prestaciones de desempleo
y bolitica de mercado de tra-
bajo, y «los puntos cruciales de
tal politica deben encontrarse,
precisamente, en el campo de
los posibles incentivos y desin-
centivosy (74). Las prestaciones
«reparadorasy, en todo caso,
«no pueden constituir mas que
una estrategia general destinada
a mantener el empleo» (75).

7. REFLEXION FINAL

La Seguridad Social (que, no
debe olvidarse, naci6 en una si-
tuacion de crisis econdmica y
para remediarla) encuentra en
la situacibn econdémica actual
una renovada justificacion. Pre-
cisamente en esta nueva situa-
cion dos orientaciones dificil-
mente compatibles se delinean:

«O bien reducir la Seguri-
dad Social a una proteccion
minima, en especial por el
impuesto negativo de las ren-
tas, o bien extender la accion
de la Seguridad Social a otros
dominios, para responder a
riesgos nuevos y a aspiracio-
nes nuevasy (76).

Poner en conexién una y otra
tendencia significa adoptar de-
cisiones racionalizadoras y esta-
blecer con claridad una orde-
nacion y seleccion de objetivos
y de prioridades. Pero una y
otra cosa tropiezan con dificul-
tades, dadas las rigideces que
para el cambio ofrece el propio
sistema (77), y dado, ademas,
el dificil consenso que sobre
este tema puede existir entre
los grupos sociales, pues «des-
de sus origenes a nuestros dias,
la trama historica de la Seguri-
dad Social estd hecha de ba-
tallas ideol6gicas, econdmicas
y politicas que la colocan en el
corazbn de la actualidad so-
cial» (78). En un periodo de es-
tancamiento se hace mas dificil
la concertacion de decisiones
sobre distribucion de cargas y
beneficios, y de la necesaria fi-
jacion de prioridades para una
mayor eficacia. Por ello

«sin rechazar la concertacion,
un papel director creciente
debe ser jugado por el poder
central, que debe igualmen-
te poder disponer de un apa-
rato mejor para preparar la
politica» (79).

Esta responsabilidad, cada vez
mayor, del Estado se corres-
ponde, ademas, con el acen-
tuado caracter de servicio publi-
co de la Seguridad Social, como
«asunto de Estado», que cons-
titucionalmente no puede esca-
par de sus responsabilidades.
Ello supone la «primacia del po-
der politico en la definicion del
contenido mismo de la Seguri-
dad Socialy, y el que la Segu-
ridad Social forme parte impor-
tante de la politica estatal, pero
también que la politica de la
Seguridad Social debe ser una
politica de conjunto enmarcada
en mecanismos globales (80).

La Seguridad Social requie-
re, pues, una visiobn global y
unas decisiones que, al intere-
sar al conjunto de la poblacion,
deben dejarse en manos publi-
cas. Ello permitira el enfoque
sistematico y global de los pro-
blemas actuales, lo que signi-
fica tanto romper las barreras
internas y examinar en su con-
junto la politica social y las po-
liticas conexas (de la salud, de
empleo, social, econémica, etc.),
como enfrentarse con la elec-
cion entre restringir el crecimien-
to de los gastos para asegurar
el equilibrio financiero, o «des-
plazar las prioridades que exis-
ten en otros sectores de la eco-
nomia en favor de los del sec-
tor social. En todo caso, es ne-
cesario fijar la eleccion sobre
toda gama posible de solucio-
nes, lo que implica la necesidad
de esa perspectiva de conjun-
to» (81).

Los afos venideros seran di-
ficiles para la Seguridad Social,
cuyo porvenir no podra ya en-
cararse «como una mera pro-
longacion de su pasado» (82).
La crisis puede y debe ser la
ocasion para, reflexivamente, re-
visar y reformar no tanto dis-
posiciones aisladas, sino el fun-
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cionamiento armoénico y dinami-
co del sistema, desde la pers-
pectiva de sus efectos sobre el
entero sistema socio-economi-
co. De este modo, la necesaria
adaptacion de la Seguridad So-
cial «no debe hacer olvidar la
otra cara de la adaptacion a los
imperativos financieros y eco-
ndémicos, que contempla la ca-
pacidad de la sociedad para so-
portar el coste de la proteccion
social» (83); pero, a su vez, si
el anélisis econémico debe ser
un instrumento fundamental para
esa revision, «lo esencial es que
a la postre el analisis econémi-
co esta subordinado a otras con-
sideraciones» (84). Si, en el pa-
sado, lo social ha primado de-
masiado sobre lo econdémico,
se corre hoy el riesgo contrario
de que las consideraciones eco-
nomicas ahoguen los aspectos
y exigencias sociales.

De lo que se trata, y por ello
se habla de racionalizacién, no
es de una empresa tecnocratica
de mejora de Organizacion y
Métodos, sino de una seleccion
adecuada de los fines y una
eleccion rigurosa de los medios,
para evitar las dos posturas mas
faciles pero menos «racionalesy:
la del aumento irresponsable de
los recursos para cubrir los gas-
tos, y la del «racionamiento»
drastico reduciendo los gastos
en funcién de los recursos ac-
tuales. Como indica Perrin, si la
primera es hoy irrealizable, la
segunda sélo podria ponerse en
practica como Uultimo recurso,
y «después de una tentativa se-
ria de puesta en orden que per-
mita salvaguardar las conquis-
tas irreducibles del progreso so-
cial» (85). En ningin pais se ha
llegado a esa situacion limite,
sino al contrario, todavia exis-
ten espacios para «reformas que
no ocasionan grandes gastos,
pero prometen una ganancia

considerable de satisfaccion en
favor de los beneficiarios» (86).
Se trata, pues, de consolidar la
Seguridad Social, de orientarla
hacia sus propios objetivos, y
de hacer converger las preocu-
paciones econdmicas con la
preocupacion de la calidad (87),
de la eficacia y de la efectividad.
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