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La consideracion del pano-
norama global de los défi-
“ cits del sistema de la Se-
guridad Social sugiere la conve-
niencia de un andlisis detallado
de su fuente de desajustes eco-
nomicos mas poderosa: el sub-
sistema de pensiones. Tal es,
cabalmente, el proposito de este
articulo.

Se trata, por consiguiente, de
posar la mirada sobre las cau-
sas determinantes del sostenido
y creciente desequilibrio finan-
ciero del subsistema de pensio-
nes de la Seguridad Social, el
cual, siendo el agente principal
del déficit que aqueja a todo el
sistema de proteccion social, es
el responsable Gltimo de la inci-
dencia de éste en el déficit pG-
blico.

Con todo, es preciso enmar-
car el tema, siquiera sea con un
mero apunte sobre las magni-
tudes presentes del expresado
desequilibrio financiero, asi co-
mo en las de su previsible evo-
lucibn a corto y medio plazo.
Esa cuestion previa responde el
contenido del capitulo prelimi-
nar.

I. LA EVOLUCION
DEL GASTO
EN PENSIONES
DURANTE LA
CRISIS Y
SU TENDENCIA

2. Entre 1973 y 1983 el gas-
to de la Seguridad Social en pen-
siones se ha multiplicado casi por

catorce. Las previsiones actuaria-
les sefialan como tales gastos
seran, en 1993, mas de cincuen-
ta veces superiores a los que co-
rresponden al primer afio de la
crisis economica. (Conviene des-
tacar, como contraste, que los
incrementos de los gastos en asis-
tencia sanitaria y farmacéutica,
derivados de una medicina cada
vez mas sofisticada y costosa,
son sin embargo decrecientes du-
rante los ultimos afos.)

Por otra parte, las pensiones
han experimentado una partici-
pacion creciente en el gasto to-
tal de la Seguridad Social. Sien-
do su magnitud relativa inferior
al tercio en 1973 (incluyendo en
el gasto total los de desempleo),
ha crecido hasta el 39,39 por 100
en 1977, pese a la exclusion en
el computo de los gastos de de-
sempleo. Las previsiones presu-
puestarias apuntan un porcenta-
je del 59,73 para este ano de
1985, v los estudios de prospec-
tiva suponen que ese porcenta-
je continuara aumentando duran-
te la proxima década.

Su participacion en el PIB, en
fin, ha pasado del 2,8 en 1973 al
7,0 por 100 en 1983, situandose
previsiblemente en el 9,8 por 100
en 1993.

3. Las cifras anteriores con-
trastan con el desarrollo habido
y esperado en la recaudacion por
cotizaciones, cuyos porcentajes
sobre el PIB representan, respec-
tivamente, el 7,9 en 1973 y el
10,1 en 1983, para mantenerse
en torno al 8 por 100 durante la
década proxima. Importa subra-
yar a este respecto, por lo que

luego se dira, la reduccion ope-
rada en las tasas de crecimiento
de las cotizaciones, que evolu-
cionan desde un 28,87 por 100
en 1978 hasta un 8,89 por 100
en 1985; lo que comporta inclu-
so una ligera tendencia a la baja
en los afios mas recientes (asi,
en 1978 aumentaron en 265.665
millones de pesetas, en tanto
que los Presupuestos para 1985
prevén un aumento de solo
219.685 millones).

Consecuentemente, los ingre-
S0s por cotizaciones serviran solo
para cubrir el gasto en pensio-
nes en el ya cercano afio de 1988,
no siendo siquiera suficientes pa-
ra este limitado fin —esto es,
para financiar el gasto exclusivo
en pensiones— en el ano 1993.
Los datos refuerzan su interés si
se valoran junto a la considera-
cion de otros dos: el pretendido
caréacter contributivo o asegura-
tivo del sistema, de una parte,
y la amplitud de su ambito ob-
jetivo, ya gue junto al subsiste-
ma de pensiones, la Seguridad
Social es responsable de la co-
bertura sanitaria de casi toda la
poblacion, de la proteccion eco-
nomica por incapacidad tempo-
ral (enfermedad o accidente) de
una muy considerable parte de
la poblacién activa, de las pres-
taciones familiares y de determi-
nados servicios sociales institui-
dos en favor de sus asegurados.

La relacion de cuotas/pensio-
nes es, en efecto —y contra lo
que los dos datos antes apun-
tados (contributividad y ampli-
tud asistencial del sistema, res-
pectivamente) pudieran dar a
entender—, la que se despren-
de del cuadro n.° 1.

Pese a todo ello, y como ad-
vierte el profesor Fuentes Quin-
tana, «las cotizaciones a la Se-
guridad Social han sido la par-
tida mas importante en el creci-
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CUADRO N.° 1

RELACION CUOTAS/PENSIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL
e v s T T T e |

ANOS

1973 1978

1988 1993

285,3 207,0

143,6

100,8 81,6

Fuente: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Proyecciones del sistema espafiol de Seguri-
dad Soctal para el periodo 1984-1993, Madrid, 1984.

miento de los ingresos publicos,
con cuatro puntos de ganancia
en el PIB en los afios de crisis,
lo que duplica a la ganancia lo-
grada en los restantes impues-
tos». El hecho, naturalmente, no
podia dejar de influir en los cos-
tes del factor trabajo, que se han
multiplicado por seis —dos ve-
ces y media mas que en los pai-
ses miembros de la OCDE— du-
rante la crisis.

Por otra parte, la presion de
las cotizaciones, junto con la pre-
sion fiscal (obligada a acudir en
ayuda financiera del sistema) se
han tornado en influyentes fac-
tores desencadenantes de la mo-
rosidad y el fraude contributivos.
En particular, la morosidad a la
Seguridad Social —con sus se-
cuelas de inmoralidad publica y
de distorsion de la competen-
cia— ha alcanzado cifras fabu-
losas.

Se ha producido, en definiti-
va, una notable expansion del
trabajo clandestino y, mas am-
pliamente, de la actividad eco-
nomica subterranea o sumergi-
da. No existen, a este respecto,
datos oficiales; sin embargo, los
expertos calculan entre 200.000
y 400.000 el nimero de empre-
sas clandestinas. Los mismos ex-
pertos estiman que el trabajo
clandestino supera el 20 por 100
en el sector de la construccion,
y que en el sector del calzado

este porcentaje se eleva hasta el
35. «Estamos llegando al extre-
mo italiano —declaraba recien-
temente el presidente de CEPY-
ME—, con mas de un 40 por
100 de la economia oculta». Es-
tudios internacionales recientes
juzgan que el trabajo clandesti-
no supone en Espafia un 13 por
100 aproximadamente del PIB.

4. La situacion descrita ha
obligado, y continuara hacién-
dolo asi de no ponérsele reme-
dio, a que la participacion del
Estado sobre el total del gasto
en Seguridad Social se incre-
mente incesante y considerable-
mente.

Habiendo sido aquella partici-
pacion estatal del 5,3 por 100 en
1973 (con la aportacion para de-
sempleo incluida), se ha situado,
excluida la muy cuantiosa que
hoy se destina a desempleo, en
el 17,1 por 100 en 1983. Las pre-
visiones advierten de unas tasas
del 33,5 y del 42,3, respectiva-
mente, para lo afios 1988 y 1993.

En el aifo Gltimamente citado,
la aportacion financiera estatal
necesaria para garantizar el equi-
librio del sistemma debera ser de
3 billones 557.429 millones de
pesetas.

De ese modo, la relaciéon apor-
taciones estatales a la Seguridad
Social/PIB oscila entre el 0,5

por 100 en 1973 y el 6 por 100
en 1993, pasando por 2,1 por
100 en 1983 (1).

Resta aiadir, para precisar los
términos anteriores respecto de
las pensiones, que el incremen-
to de la participacion de los gas-
tos totales de la Seguridad So-
cial en el PIB ha sido absorbido
plenamente por ellas, ya que las
demés ramas de proteccion sig-
nificativas han visto reducida su
posicion respecto de aquella mag-
nitud.

5. Todo lo anterior indica co-
mo unicamente a costa de un
déficit creciente del sector publi-
co resulta posible mantener el
funcionamiento del sistema en
su actual configuracion. La pre-
sibn contributiva es una conse-
cuencia inevitable y ha motiva-
do «problemas de resistencian
por parte de los contribuyentes:
defraudacion, morosidad, traba-
jo clandestino... A la larga, este
rechazo social se traduce en una
sensible merma de la actividad
economica «de superficie» y en
la consiguiente generalizacion del
desempleo censado. Los meno-
res ingresos fiscales y por coti-
zaciones que ello produce, jun-
to con el correspondiente incre-
mento de los gastos en presta-
ciones y servicios, alimentan las
cifras crecientes del gasto y, por
consiguiente, del déficit publico.
Y de ahi, finalmente, que se man-
tengan —e incluso se agraven—
los niveles de presion fiscal y de
cotizacion. En ausencia de los
oportunos remedios, esta cade-
na de indeseables efectos pue-
de producirse indefinidamente,
arruinando simultaneamente las
conquistas sociales ya alcanza-
das y los cimientos de la econo-
mia nacional.
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Il. LA MULTIPLICIDAD
DE LAS CAUSAS
DETERMINANTES
DEL DESEQUILIBRIO
FINANCIERO
DE LAS PENSIONES
Y SU RESPECTIVO
SIGNIFICADO

6. Sin embargo, tal y como
ha sefialado Jouvenel, limitarse
a una vision cuantitativa de los
fendmenos socio-econdmicos su-
pone «una reduccion de su en-
tendimiento». Es preciso, por eso,
completar el analisis indagando
las causas que determinan aque-
lios desequilibrios financieros, en
la confianza de que su identifi-
cacion ayudara al esfuerzo para
ponerles remedio. Es precisamen-
te ahi —como ya he dicho— don-
de este estudio pretende situarse.

El senalamiento, pues, del con-
tenido del estudio arranca de la
conviccion de que el problema
a resolver no es solo el de preci-
sar y juzgar si el déficit es mu-
cho o poco en términos del PIB.,
ya que si hemos de orientaros
por las estadisticas comparadas
habra que reconocer que hay pai-
ses europeos, y muchos comu-
nitarios, en los que los gastos
de la Seguridad Social suponen
un porcentaje del PIB sensible-
mente superior que en Espafa,
v donde las transferencias al sis-
tema protector desde los Presu-
puestos Generales del Estado son
mucho mas elevadas (la recien-
te publicacién de la OCDE so-
bre estadisticas de ingresos pu-
blicos en los paises miembros
muestra como siendo la presion
fiscal media, con cotizaciones
sociales, en los paises de la CEE
del 38,93 por 100 del PIB (afio
1981), y del 37,47 por 100 en
los de OCDE-Europa, en Espana
se sitia en el mismo ano en el
24,24 por 100. De la misma pu-

blicacion estadistica se deduce
que el porcentaje de las cotiza-
ciones sociales respecto del PIB
es en Espafia del 11,13 por 100
en ese mismo afo de 1981, en
contraste con el de los paises
de la Comunidad Europea con
sistemas de Seguridad Social se-
mejantes: un 12,10 por 100 en
Italia, un 13,26 por 100 en la
Republica Federal de Alemania,
un 14,03 por 100 en Bélgica, un
18,18 por 100 en Holanda y un
25,34 por 100 en Francia). El es-
tudio se basa, por el contrario,
en la conviccion de que el pro-
blema es también, y quiza prin-
cipalmente entre nosotros, el de
valorar la acomodacion de esos
gastos, en su cuantia y en su
distribucién, a los objetivos so-
ciales asignados a la Seguridad
Social; con otras palabras, el de
determinar si la cobertura de las
necesidades sociales —cierta-
mente crecientes y expansivas
en tiempos de crisis economi-
ca— justifica por si sola todas y
cada una de las causas que de-
terminan el volumen de los gas-
tos y, en definitiva, de la acumu-
lacion de los déficits en cuestion.

7. Conviene anticipar, para
que pueda servir como clave in-
terpretativa de cuanto a conti-
nuacion se expone, una conclu-
sion general. La de que no todas
las raices que alimentan el défi-
cit del subsistema de pensiones
de la Seguridad Social espafiola
tienen su directa derivacion de
la crisis economica. Por el con-
trario, algunas de esas raices re-
sultan ser artificiosas y degene-
rativas, en cuanto que derivadas
de superadas circunstancias his-
torico-politicas, del enquistamien-
to de privilegios corporativos o
de determinados grupos sociales,
o de la mera impericia y descoor-
dinacion administrativa (tanto des-
de la perspectiva del control de

los ingresos como desde la del
control de los gastos).

La naturaleza respectiva de
unas y otras causas del déficit
advierte sobre cuales de entre
ellas admiten, con su supresion,
inmediato remedio, sobre aguellas
otras cuya solucion debe plantear-
se en el marco de reformas mas
amplias (tal y como, por ejem-
plo, sucede con las que dependen
de la reforma constitucional del
Estado, dando cumplida aplica-
cion a las potencialidades ges-
toras del llamado «Estado de las
Autonomiasy), y cuales de ellas,
finalmente, constituyen datos fi-
jos y condicionantes, y que co-
mo tales deben ser advertidos y
explicados a la sociedad para, en
su caso, justificar ajustes y recor-
tes inevitables en ésta o en otras
areas del gasto publico (y si se-
fialo esta Ultima opcion es por-
que todavia esta reciente la re-
comendacion de la OCDE segun
la cual todos los paises de su am-
bito deberian proceder a la re-
duccién de sus gastos sociales
con excepcion de Turquia y, pre-
cisamente, de Espana).

8. Cabe una muy general cla-
sificacion de esas causas en dos
blogues: las relativas a ingresos
y las relacionadas con el gasto,
respectivamente; distinguiendo,
a su vez, dentro de estas ulti-
mas, entre: causas socio-cultu-
rales (relacionadas con el cam-
bio de valores sociales); causas
econOmicas directas (directamen-
te derivadas de la crisis misma);
causas juridico-politicas o histo-
ricas (dependientes de la tran-
sicion politica), y causas juridi-
co-administrativas o de gestion
de prestaciones (vinculadas a la
deficiente organizacion, a la au-
sencia de coordinacion o a la
ineficiencia de determinados ser-
vicios).

Las primeras —las relativas a
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CAUSAS

'QUE PROVOCAN
EL AUMENTO
DE LOS GASTOS

C)

D)

Causas juridico-po-
fiticas o historicas.

Causas juridico-
administraticas y
de gestién de
prestaciones:

anual en bajas y en altas).

Los costes de la peculiar formula de revalorizacion de
pensiones.

La excepcionalidad financiera de ciertos regimenes es-
peciales.

El coste de la igualacion en la proteccién de los sexos.
Otras maodificaciones legislativas expansivas del gasto.
«Cargas indebidasy.

Derivadas de /a descoordinacion y falta de apoyo entre
Administraciones Publicas.

Derivadas de la ausencia de desarrollo reglamentario y
consiguiente falta de aplicacién de ciertas reglas de
controf del fraude.

Inaplicacion de formulas de descentralizacion territorial
gestora.




ingresos— admiten una subcla-
sificacion en: causas ético-so-
ciales (que afectan a la genera-
lizacion de la morosidad y del
fraude en el pago de cuotas);
causas administrativas (o de ine-
ficacia recaudatoria de la admi-
nistracion gestora), causas socio-
econdmicas (que enlazan con los
apoyos de la politica de Segu-
ridad Social a la politica de em-
pleo y con los limites de la ca-
pacidad del Estado para asumir
cuotas progresivamente mas ele-
vadas del coste de las pensio-
nes de la poblacion activa).

El cuadro n:® 2 facilita una
idea de las causas principales
entre las que determinan el de-
sequilibrio financiero en cuestion.
Desde luego, la trascendencia
econdmica de cada una, o la de
los diferentes blogues en los que
se agrupan, es muy dispar. Des-
graciadamente, no es facil cuan-
tificar la significacion relativa de
cada una de ellas. Esa ha de ser
tarea para el futuro, si es que
el tema lo merece; para ello se-
ria indispensable una continua-
cion y mayor intensidad de la
administracion gestora en el es-
fuerzo —iniciado con los Pac-
tos de la Moncloa y reforzado
en los mas recientes afos—, por
mejorar la disciplina econdmica,
contable y estadistica de la Se-
guridad Social, por intensificar
el control de sus ingresos y gas-
tos y, desde luego, por poner a
disposicion de la opinion cien-
tifica y publica la compleja in-
formacion que de todo ello se
deriva.

9. Las posibilidades, en fin,
de que dispone un articulo de
revista para abordar equilibrada-
mente —esto es, con el mismo
grado de pormenorizacion y de-
talle— todas las causas que el
cuadro enumera, son muy limi-
tadas. El escaso espacio dispo-
nible obliga a seleccionar algu-

nas de ellas, resolviendo las de-
mas con una simple referencia
explicativa.

1.° Causas que limitan
el crecimiento de los
ingresos

10. Los datos relativos al
fraude y morosidad en el pago
de cuotas expuestos con ante-
rioridad son demostrativos de
que es ésta una de las mas gra-
ves causas del desequilibrio fi-
nanciero de las pensiones y, mas
ampliamente, del sistema todo
de Seguridad Social. Recorde-
mos algunos de esos datos: en
octubre de 1982 —sefala Cruz
Roche—, «al menos 430.189 mi-
llones de pesetas se debian en
concepto de “certificaciones al
descubierto de las empresas’’,
cantidad que supone un 36 por
100 de crecimiento sobre el prin-
cipio del mismo afic 1982x.

Ya en 1981, con motivo de los
trabajos de la Comision Especial
del ANE para la racionalizacion
y mejora de la Seguridad Social,
la morosidad se cifraba oficial-
mente en 398.873 millones de
pesetas; cifra, por cierto, bas-
tante mas elevada que la del dé-
ficit en esas fechas, conforme a
los datos suministrados a este
respecto por el que se denomi-
né «Libro Verde» de la Admi-
nistracion. Los datos oficiales
actualizados se resumen en el
cuadro n.® 3.

Con razon apunta Cruz Ro-
che que la pérdida de la efica-
cia recaudatoria de las cotiza-
ciones es un factor de importan-
cia en cualquier analisis del défi-
cit de la Seguridad Social y, par-
ticularmente, lo que juzga como
«colapso en el funcionamiento
del procedimiento de recauda-
cion en via ejecutivay.

El asunto, en ultima instancia,

es una manifestacion mas de la
limitada conciencia contributiva
de los espafioles respecto al sos-
tenimiento de las cargas publi-
cas y de su desinformacion so-
bre el significado y consecuen-
cias del incumplimiento de los
deberes de esta naturaleza; qui-
za sea la manifestacion maés abe-
rrante, dados los fines esencia-
les de la Seguridad Social {faci-
litar medios materiales de vida y
subsistencia a los ciudadanos en
situacion de necesidad) y la con-
tabilizacion individualizada de los
pagos en orden a los beneficios
del servicio publico que presta
(en materia de pensiones, so6lo
quien paga se beneficia, depen-
diendo la cuantia del beneficio
de la duracion y cuantia de las
cotizaciones previas). En este
caso, ademas, el hecho se agra-
va por la existencia de una le-
gislacion incoherente —y por
tanto sustancialmente inaplica-
ble— en materia de responsabi-
lidades empresariales por defec-
tos de altas y bajas y pago de
cotizaciones (tal es la dificultad
de la Ley al respecto que no ha
sido posible todavia, después de
cerca de veinte anos de vigen-
cia, dotarla de los indispensa-
bles desarrollos reglamentarios),
y por una confusa ordenacion
de sus repercusiones en las pres-
taciones causadas (donde los
supuestos de «automaticidady y
«semiautomaticidad» en la ob-
tencion de proteccion oficial, las
formulas de anticipo, asimismo
oficial, de prestaciones a cuenta
de empresarios insolventes y de-
saparecidos y, en fin, la exis-
tencia de suplementos de pen-
siones en concepto de garantia
de minimos, estimulan la conni-
vencia o el interés de los pro-
pios trabajadores, y de los ase-
gurados en general, en el acto
defraudatorio).

Las manifestaciones singula-
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CUADRO n.° 3
DEUDA TOTAL PENDIENTE POR MOROSIDAD DE COTIZACIONES Y APLAZAMIENTOS
EN EL PAGO DE CUOTAS EN EL SISTEMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL
{En millones de pesetas)

MOROSIDAD POR APLAZAMIENTO EN EL

COTIZACIONES FAGO DE LA DEUDA FQ AL
FECHA

Importe Indice Importe Indice Importe Indice
TI1-12-80 .. s sss <o- 948 Aoe B2a ot e oo 324.612 100 92.651 100 417.263 100
311281 ... . . 496.860 153 84.666 91 581.525 139
S L v UL A 796.493 245 59.692 64 856.085 205
31-12-83 ... 1.135.157 350 139.876 151 1.275.033 306
31-1-84 .. ... .. 1.147.132 3563 134.633 145 1.281.765 307
29-2.84 .. ... . ... .. 1.162.899 358 134.556 145 1.297.455 3N
31-3-84 ... ... ... ... 1.172.289 361 136.913 148 1.309.202 314
30484 ... .. .. ... ... .. ... 1.181.784 364 134.071 145 1.315.855 35

Fuente: Boletin Informativo de la Seguridad Social, n.° B, agosto 1984, Ministeric de Trabaje y Seguridad Social. Secretaria General Técnica. Te-

soreria General de la Seguridad Social.

res de incumplimiento explican
ese triple caracter —féacil gene-
ralizacion del fraude, conniven-
cia de todas las partes sociales
implicadas y defectos de orde-
nacion sustanciales para preve-
nirlo y para instaurar controles
administrativos eficaces—; entre
ellas: la ocultacion de altas o su
notificacion soélo cuando ya se
ha producido el «hecho causan-
te» (accidente de trabajo, por
ejemplo) de la prestacion; coti-
zacion por bases inferiores a las
debidas segin categorias admi-
nistrativas; exclusion de concep-
tos retributivos (horas extras, pa-
gas de beneficios, complemen-
tos salariales...) de la base de
cotizacion; y otros.

11. Es preciso reconocer que
en la correccion de los més gra-
ves defectos de gestion recau-
datoria se han dado pasos im-
portantes en los ultimos anos,
con lo que ademas se continda
una accion emprendida a partir
de los Pactos de la Moncloa.

Con todo, la situacion no es
todavia satisfactoria. Asi, en el

periodo enero-septiembre del pa-
sado afioc 1984 se han expedido
por la Seguridad Social 709.138
documentos en relacion con la
morosidad por cotizaciones (re-
querimientos, actas de liquida-
cion, certificaciones de descu-
biertos directas y notificaciones)
por un total de 250.372.713.630
pesetas.

Y es que, probablemente, su
remedio sustantivo no puede al-
canzarse con meras medidas de
gestion, siendo necesarias otras
de alcance normativo: reorgani-
zacion institucional, descentrali-
zacion de los servicios (consti-
tucion de agencias territoriales
menores), dotacion de efectivos
personales suficientes y especia-
lizados con «autoridady e inicia-
tivas inspectoras y de propues-
ta de sancion; y medidas analo-
gas. (La muy reciente de recu-
rrir en via ejecutiva a los servi-
cios recaudatorios genéricos del
Estado es una medida inteligen-
te y de probables beneficiosos
efectos, supuesta la «especiali-
zacion» de tales servicios; con

todo, deberia moderarse el op-
timismo ante la insatisfactoria si-
tuacion en que se halla la re-
caudacion de los impuestos es-
tatales gestionada por esos mis-
mos servicios}.

La situacion mas critica de la
gestion de la Seguridad Social
se encuentra, para la doctrina
mayoritaria, en este area de la
recaudacion. Sobre la recauda-
cidén en periodo voluntario se ad-
vierte que no existe el adecua-
do tratamiento de la documen-
tacion recaudatoria (se halla ain
sin mecanizar su instrumento
basico, modelo TC-2). La apli-
cacion de la informatica permi-
tiria verificar las miltiples ope-
raciones que la «relacion nomi-
nal de cotizantes» expresa, ase-
gurando el mejor control de las
altas, bajas, cotizaciones, liqui-
daciones en favor de entidades
colaboradoras, deducciones por
«pago delegado» de prestacio-
nes y referencias semejantes. La
recaudacion en via ejecutiva ado-
lece, asimismo, de defectos sen-
sibles: bloque normativo contra-
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dictorio y cambiante, falta de ca-
pacidad inspectora, ausencia de
mecanismos recaudatorios pro-
pios y sometidos a la disciplina
de la Tesoreria General de la Se-
guridad Social, entidad gestora
«de hecho» («servicio comuny
en su calificacion oficial} respon-
sable de la recaudacion de cuo-
tas.

12. Las que he denominado
COmo causas SOcio-econ6micas
son también de la mayor impor-
tancia desde el punto de vista
del crecimiento limitado de in-
gresos. Ademas, algunas de ellas
tienen mejor y mas facil reme-
dio gue las dos anteriores «en-
fermedades cronicas» de nues-
tro cuerpo social y nuestra Ad-
ministracion publica, respectiva-
mente.

Tales son las agrupadas bajo
alguna de las siguientes rubricas:

a) Derivadas del apoyo a /a
politica de empleo

13. Los ingresos de la Segu-
ridad Social por cuotas han su-
frido un sensible decremento
—creo que jamas contabilizado
ni evaluado por fa Administra-
cion—, en razén a las denomi-
nadas «bonificaciones de coti-
zaciony (después «exenciones»
y «reducciones»), generalizadas
a partir de 1977, y de directa y
exclusiva intencionalidad politi-
ca orientada hacia la promocion
de empleo.

Asi, por ejemplo, se suprime
el tope minimo de cotizacion
para los trabajadores a tiempo
parcial (1980), facilitandose des-
pués la extension y generaliza-
cion de esta excepcional figura
juridico-laboral, naturalmente con
el indicado beneficio de cotiza-
cion expuesto (1984). El asunto
tiene una incuestionable impor-
tancia financiera, por cuanto las

pensiones que puedan causar
con posterioridad los trabajado-
res y cotizantes a tiempo par-
cial no se van a ver después re-
ducidas en la misma proporcion;
tendrén asegurada, en cualquier
caso, la pension minima y no,
como seria de rigor en un sis-
tema contributivo (incluso des-
de la perspectiva aseguradora
estricta de «rentas de sustitu-
ciony), una parte de dicha pen-
sion equivalente a la parte de la
base de cotizacion minima (sa-
lario o renta de actividad mini-
mo interprofesional) por la que
contribuyeron. Importa insistir en
el presumible alto coste para la
Seguridad Social que ha de su-
poner cara al futuro la reciente
reforma en este aspecto del Es-
tatuto de los Trabajadores, faci-
litando la generalizacion de los
contratos a tiempo parcial: la
jornada y la cotizacion en estos
casos pueden quedar reducidas
a un tercio de la jornada y coti-
zacion minima.

Por otra parte, se han bonifi-
cado (reducido) las cotizaciones
a efectuar por ciertas categorias
de trabajadores, tales como de-
sempleados que hayan agotado
las prestaciones contributivas por
desempleo o tuvieran cargas fa-
miliares y no fueran subsidiados
(1982); minusvalidos (1981); emi-
grantes retornados (1980); traba-
jadores de edad madura (1983);
y para los trabajadores ocupa-
dos en ciertos sectores economi-
cos, provincias o regiones eco-
nomicamente deprimidas (1979
en relacion con la Bahia de Ca-
diz y la Comarca de El Ferrol, y
1980 para las pequeias empre-
sas de las Islas Canarias, por
ejemplo). El efecto econdmico
es, aqui, el mismo que el des-
crito con anterioridad: la reduc-
cion de la carga contributiva nun-
ca lleva aparejada la correlativa
reduccion de los beneficios a

otorgar con posterioridad, rom-
piéndose la ya infima sinalagma-
ticidad preexistente.

Una larga y reciente serie de
nuevas modalidades contractua-
les gozan también de parecidas
ventajas. Asi, por ejemplo, las
de contratos en practicas (75 por
100 de la cuota empresarial);
contratos para la formacion (exen-
cion total o reduccion en el 90
por 100 de la cuota empresarial,
segin cual sea el namero de
trabajadores); y contrato de re-
levo a tiempo parcial reconverti-
do en contrato a jornada com-
pleta (reduccién del 50 por 100
de la cuota empresarial por un
periodo de tiempo igual al de la
vigencia del precedente contra-
to de relevo).

Las diversas bonificaciones
(exenciones y reducciones) en la
cotizacion referida oscilan, pues,
entre el 90 por 100 de la cuota
a pagar y el 40 por 100 de la
misma, siendo los mas frecuen-
tes los tipos de reduccion inter-
medios: 45, 70 y 75 por 100.

Cuesta trabajo creer que el
coste de todas estas medidas no
se contabilice anualmente. Es
ésta una exigencia minima para
posteriores evaluaciones sobre
su eficacia. Se juzga, pese a to-
do, que los resultados obteni-
dos hasta ahora en materia de
empleo no parecen compensar
sus costes en Seguridad Social.
En todo caso, tales costes de-
berian cargarse a los presupues-
tos del INEM (politica de em-
pleo), tal y como se hace con
otras partidas (asi, por ejemplo,
con las cuotas de los desemplea-
dos subsidiados para el asegura-
miento por las demas contin-
gencias). No discuto, por consi-
guiente, las medidas bonificado-
ras en cuestion. Soy plenamen-
te consciente de la acomodacion
a estos supuestos de la certera
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afirmacion del profesor Rojo, que
recomienda discernir el conte-
nido de las diversas manifesta-
ciones del gasto publico para
conservar e incluso incrementar
las que, como la que nos ocu-
pa, estimulan el crecimiento eco-
némico del pais, y para reducir
las que frenan ese crecimiento
econoémico. Pero, aceptado es-
to, creo que el buen orden vy
adecuada organizacion de me-
dios aconsejan no cargar a la
Seguridad Social con los costes
de otras ramas de la accion del
Estado. Y, desde luego, creo que
esos costes deben ser contabi-
lizados y conocidos con toda
exactitud, como (nico medio
para determinar si efectivamen-
te estan o no proporcionados a
su respectivo rendimiento.

b) Derivadas de la reduccion
de los tipos de cotizacion
patronales

14. Se ha producido recien-
temente una leve disminucion
de la presion contributiva de la
Seguridad Social sobre las em-
presas. Entre 1982 y 1984, y en
relacion con el PIB, las cotiza-
ciones han decrecido desde un
9,90 por 100 hasta un 9,45 por
100, pasando en las empresas
del Régimen General desde un
7,60 por 100 a un 6,91 por 100.
Se trata de un efecto debido a
sucesivas reducciones en el tipo
de cotizacion, cuya reduccion acu-
mulada en los Gltimos afios ha
supuesto un 5,5 por 100. Esta
circunstancia ha obligado a re-
forzar las subvenciones proce-
dentes de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado, que han man-
tenido un ritmo progresivo y
constante.

En el supuesto de mantener-
se en el afio 1985 el mismo nu-
mero de cotizantes del afio an-
terior en el Régimen General, la

reduccion de medio punto (29,3
—28,8=0,5) del tipo de cotiza-
cion representaria una menor re-
caudacion por cuotas en torno
a los 26.965 millones de pese-
tas, lo que supone algo mas del
1 por 100 de la recaudacion to-
tal de cuotas del sistema, presu-
puestada en 2.562.942 millones
para el afio 1985.

Cabria entender que ese efec-
to reductor ha venido a ser neu-
tralizado con el alcista derivado
del establecimiento en esos mis-
mos afos de la obligacion de
prorrateo anual de todas las pa-
gas de caracter salarial y venci-
miento superior al mes, con ob-
jeto de evitar exenciones injusti-
ficadas e inequitativas en la co-
tizacion. Y asi ha sido, en efec-
to. Pero pese a todo, y desde
el punto de vista del equilibrio
economico del subsistema de
pensiones, ambas medidas se
han convertido en un mayor gas-
to sin contrapartida de un su-
perior ingreso.

En efecto, el resultado de la
combinacion de estas medidas
—reduccion de la cotizacion me-
diante limitaciones de tipo de gra-
vamen y modestos incrementos
de las bases como consecuencia
del prorrateo anual de todas las
pagas de caracter salarial de ven-
cimiento superior al mes—, es
un aumento del déficit. Los in-
gresos se mantienen o disminu-
yen y, sin embargo, las pensio-
nes aumentan, al aumentar las
bases reguladoras. Con toda se-
guridad no era éste el fin desea-
do; la correccion, obviamente,
solo es posible con una revision
en las reglas de determinacion
de las bases de calculo de las
pensiones. Porgue sobre el acier-
to de reducir la presiébn con-
tributiva empresarial todo son
coincidencias, como afirman los
documentos de diverso origen
—gubernamental, sindical y em-

presarial —, elaborados con mo-
tivo de la Comision Especial para
la Racionalizacion y Mejora de
la Seguridad Social del ANE.

c) Derivadas de los limites
del crecimiento de las
subvenciones estatales

15. El rapidisimo incremento
de las subvenciones estatales a
la Seguridad Social durante el pe-
riodo de la crisis, hasta situar su
peso relativo en el conjunto de
los ingresos en términos de pro-
gresiva semejanza con los de la
Europa comunitaria, ha queda-
do ya resefiado con anteriori-
dad. Y también han sido expues-
tas las alarmantes previsiones
de su crecimiento en los proxi-
mos diez afios, si es que, a falta
de una adecuada politica de re-
formas, quiere asegurarse el equi-
librio financiero del sistema sin
incrementar los costes sociales
de las empresas.

Recordar ahora esos datos obe-
dece a la finalidad de ponerlos
en relacion con la que Perrin ha
denominado como la aptitud o
capacidad de la colectividad para
asumir las cargas que se derivan
de la dinamica de las crecientes
necesidades sociales. «El domi-
nio del desarrollo de la Seguri-
dad Social —apunta Perrin— exi-
ge un conocimiento profundo de
aquella dinamica, que es muy
frecuentemente subita, y de esta
aptitud (o capacidad), que no
puede ser presumida indefinida-
mentey.

Es cierto que entre nosotros,
como en casi todas partes, «fal-
tan todavia los estudios y crite-
rios economicos qgue permitirian
establecer el nivel optimo del pre-
supuesto social en relacion con
los datos representativos de la
rigueza nacional», pero existen
algunos indicios de que los limi-
tes de aquella aptitud o capaci-
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dad no estdn ya muy lejanos.
Creo que pueden ser valorados
fielmente como tales indicios las
estipulaciones del AES, en las
que los representantes del poder
politico y sus interlocutores so-
ciales fijan un crecimiento ma-
ximo para el déficit publico del
5 por 100 del PIB. (periodo 1985-
1986).

Esta barrera advierte rotunda-
mente que la sociedad espanola
no parece dispuesta a mantener
en el futuro el sistema de pen-
siones en los términos actuales
a costa del déficit pablico o, lo
que es lo mismo, rechaza con-
tinuar con una politica de sub-
venciones estatales a la Seguri-
dad Social que se mantenga en
unas tasas de crecimiento ana-
logas a las experimentadas en
los afios precedentes. La conclu-
sién, empero, puede y debe ser
matizada en el sentido de que
cabe también una politica de rea-
signacion de los recursos publi-
cos, volcando en la proteccion
social los ahorros que proceda
efectuar en otros ambitos del gas-
to publico. Este parece ser el buen
camino, sin gue exista tampoco
mucho margen al respecto (pro-
bablemente ha de ser lenta la
puesta en practica de un nuevo
modelo asistencial de alcance
universalista, en el que sean de
plena financiacion estatal la pro-
teccion de la salud y de la fami-
lia, ademas de las pensiones no
contributivas y los servicios so-
ciales).

d} Reduccion de las tasas
de crecimiento del
numero de cotizantes

16. El aumento del desem-
pleo y la baja poblacion activa to-
tal, asi como la pérdida de esta
Gltima a lo largo de los aios de
crisis (ha perdido tres puntos en-

tre 1974 y 1982), han motivado
una estabilizacion del numero de
cotizantes, cuyos incrementos son
insensibles por relacion con pe-
riodos precedentes y, desde lue-
go, por relacion con los del na-
mero de beneficiarios (desem-
pleados y pensionistas principal-
mente) durante aquellos mismos
afios. En los ultimos 8 afios solo
ha experimentado un incremen-
to interanual del 0,43 por 100.

En definitiva, el nimero de co-
tizantes ha decrecido durante los
afios 1977-1985 en los regime-
nes especiales Agrario (indice de
variacion del 96,01 durante el pe-
riodo), de la Mineria del Carbdn
(indice 86,99) y de Ferroviarios
(indice 86,68); se ha estancado
en el Régimen General (su cre-
cimiento minimo lo sitta en el in-
dice 103,67); y Unicamente ha pro-
gresado de un modo notable en
aquellos regimenes mas sensibles
al fraude (Autonomos, con un
indice del 132,67; y Empleados
de Hogar, con un indice del
135,67).

Ello ha supuesto, obviamente,
un paralelo estancamiento en los
ingresos del sistema, que con-
trasta con el aumento de los gas-
tos, tal y como después se ha
de ver, daiando gravemente al
funcionamiento del sistema de
reparto de la Seguridad Social.

2.° Causas que provocan
el aumento de los

gastos

17. Conforme al cuadro nu-
mero 2, las causas que provocan
un aumento del gasto se agrupan
en cuatro blogues: las de signi-
ficacién socio-cultural (envejeci-
miento de la poblacion; y pre-
sion social favorable a la conser-
vacion de un régimen juridico pro-
tector desactualizado); las de ca-
racter economico directo (aumen-
to del nimero de pensiones; am-
pliacién del volumen de jubila-
ciones anticipadas; y «efecto sus-
tituciony); las de origen juridico-
politico o historicas (formula pe-
culiar de revalorizaciones; excep-
cionalidad financiera de ciertos
regimenes especiales; «cargas in-
debidas»; y otras modificaciones
legislativas expansivas del gas-
to); y las administrativas, o de
gestion (y, entre ellas, las deri-
vadas de descoordinacion y fal-
ta de apoyo entre Administracio-
nes publicas; las derivadas de la
ausencia de desarrollo reglamen-
tario y consiguiente falta de apli-
cacion de ciertas reglas de con-
trol del fraude; y la inaplicacion
de formulas de descentralizacion
territorial gestora).

De todas ellas, aunque abre-

CUADRO N.° 4

EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DE LA POBLACION
POR GRUPOS DE EDADES

T R T R T R e S S U S

ANCS
7970 1981 7986 1991 1996
GRUPO DE EDAD
De 9a14 ... 27,8 25,6 228 20,2 18,4
De 15a64 ... 62,5 63,1 65,1 66,5 67.2
De 65 y mas 9.7 11.3 12 1 133 14,4
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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CUADRO N.° 5

EVOLUCION DE LA ESPERANZA DE VIDA DE LA POBLACION ESPANOLA
(Afios 1940-2000)

L e S iimisoa T RS R S W R |

AL NACER, EDAD O Al JUBILARSE, 65 ANOS

ANOS

Total Varones Mujeres Total Varones Mujeres
10 s - i : 50,1 471 53,2 1.0 9.9 11,9
1950 .. .0 . L 62,1 59,8 64,3 12,8 11,8 13,5
1960 ... ... ... .. e e 69,9 67,4 72,2 14,4 13.1 15,9
1970 ... ” 72,4 69.5 751 14,7 13,6 16,5
1980 ... .. ... 74,9 71,6 78,1 15,2 14,1 17,1
1990 ... 5 . . T 73,8 81,2 15,7 14,5 17,8
(0, 0, (PRSI W VRSO e L e e 79,2 75,3 82,8 16,1 14,8 18,3

Fuente: INE, Anuario 1983, afios 1940 a 1970. Elaboraci6n propia, afios 1980 a 2000.

viadamente, se trata a continua-
cion.

A) Causas socio-culturales

18. Los datos que suministran
los estudios demograficos advier-
ten sobre las dificultades actua-
les y futuras en el capitulo de los
gastos de la Seguridad Social.
Conforme a las cifras del Insti-
tuto Nacional de Estadistica, la
evolucién de la estructura por
grupos de edades de la pobla-
cion activa es la que muestra el
cuadro n.® 4.

Resaltan de su contemplacion,
de una parte, el descenso de la
natalidad {que presupone que a
partir del afio 2000 se producira
un fuerte descenso de la pobla-
cion potencialmente activa, que
es la que sostiene con sus cuo-
tas al sistema de Seguridad So-
cial); de otra, la estabilidad du-
rante el periodo de las cifras de
poblacion correspondientres al
Grupo de edades comprendidas
entre 15 y 64 afos; y, por (lti-
mo, el crecimiento sustancial del
Grupo de mayores de 65 afios
(en el que se encuentran la ma-
yoria de los pensionistas, sien-
do por tanto el de mayor reper-

cusion en las cargas del siste-
ma). El efecto se debe basica-
mente al aumento de la esperan-
za de vida, que se ha incremen-
tado en unos 3 afios en solo los
ultimos once (1970-1981) (cua-
dro n.® B). (En si misma consi-
derada, esta circunstancia pare-
ce recomendar una variacion al
alza de la edad de jubilacion,
antes que su reduccion, como
parece deducirse de algunas me-
didas normativas relativamente
recientes).

A consecuencia de esas varna-
ciones, la relacion activos/pasi-
vos ha sufrido una desfavorable
evolucion, pasando de ser del
6,4 en 1970 a ser del 5,6 en 1981.
Para 1991 se estima que esa re-
lacion habra de situarse en el
5,0y para 1996 en el 4,7.

La relacion, a su vez, esta in-
fluenciada negativamente por la
evolucion de las tasas de activi-
dad, que han experimentado una
disminucion en el periodo 1970
a 1984 desde el 50,6 por 100 al
47,7 por 100.

Por dltimo, la relacién cotizan-
tes-beneficiarios de la Seguridad
Social ha pasado a ser desde el

3,10 en 1970 al 2,60 en 1981 (si
se contabiliza el desempleo, la
relacion para este ultimo afio se
situaria en el 2,18 por 100). Para
el afio actual de 1985 la relacion
estimada es del 2, previéndose
para los afios sucesivos el con-
tinuo deterioro de esa relacion.

Es claro que el juego combi-
nado de la baja de la poblacion
activa total y el desempleo re-
ducen el crecimiento del name-
ro de cotizantes y, con ello, de
los ingresos del sistema de Se-
guridad Social. Esa circunstan-
cia, unida al incremento de la
poblacién dependiente y, sobre
todo, del conjunto de los bene-
ficiarios (principalmente pensio-
nistas y desempleados) del sis-
tema, suscita muy graves difi-
cultades para el equilibrio eco-
nomico de éste.

19. Pero es en la presiéon so-
cial favorable a la conservacién
de un régimen juridico protector
desactualizado donde se halla
una de las causas mas influyen-
tes y mas largamente discutida.
Al menos es en ella donde se
centra el principal debate sobre
la pretendida, reiteradamente
anunciada, y hasta ahora siste-
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maticamente incumplida, refor-
ma del sistema de pensiones de
la Seguridad Social.

Las demandas de las represen-
taciones sociales tienden, con ex-
plicable logica, a desentenderse
de los datos de la realidad eco-
nomica —incluso de los que in-
ciden directamente en la esca-
sez de empleos—, para fijar su
atencion en el incremento de las
necesidades sociales derivadas
de la crisis. Exigen, simultanea-
mente, mayor intensidad y ma-
yor extension para la accién pro-
tectora de la Seguridad Social.

Los temas principales a los que
afecta son los referentes a ba-
ses reguladoras o de célculo de
las pensiones; tipos o porcenta-
jes de pension en relacion con
un sistema de derechos transi-
torios practicamente infinito; re-
quisito de «carencia» o cotiza-
cién previa para acceder a la pro-
teccion; y otros requisitos con-
dicionantes del derecho.

a) El calculo de la base
reguladora de pensiones

20. Es compartida sin apenas
discrepancias la opinion de que
las pensiones de la Seguridad
Social espanola son despropor-
cionadamente altas en sus cuan-
tias iniciales (tanto por compara-
cion con los niveles que alcanzan
en los paises industrializados co-
mo por referencia a los impor-
tes de los salarios a los que sus-
tituyen), aungue se toman en in-
suficientes e incluso minimas du-
rante los primeros afios de su vi-
gencia, a partir de una practica
revalorizatoria mas que discutible.

En efecto, la base de calculo
o reguladora —sobre la que, apli-
cado el correspondiente porcen-
taje, resulta el valor inicial de la
pension— es muy favorable, ya
que casi sin excepciones se de-

termina en funcion de los sala-
rios (bases de cotizacion) de los
dos ultimos afios de la vida ac-
tiva, frente a la practica mas fre-
cuente en los sistemas compara-
dos, que consiste en tomar co-
mo referencia la totalidad o una
parte sustancial de los salarios
o bases de cotizacion de toda
la vida activa, actualizados a la
fecha del hecho causante con-
forme a un indice determinado
(con frecuencia el IPC).

Tomar, pues, la cotizacion me-
dia de la vida profesional, o de
parte sustancial de la misma, co-
mo base de calculo de las pen-
siones, haria que la pension se
ajustara a los salarios de activi-
dad (actualizados) de la catego-
ria profesional mas frecuente de
cuantas haya desempefiado el
pensionista, y no a los de la ul-
tima categoria —como ahora su-
cede—, que ademas de no ser
generalmente la mas proporcio-
nada con las bases de cotizacion

individuales, motiva a actitudes
fraudulentas tales como el incre-
mento artificioso de las bases de
cotizacion correspondientes a los
afios proximos a la jubilacion.

Insisto en gque es esta regla la
mas frecuente en los sistemas in-
ternacionales comparados que
adoptan un sistema de célculo
de las pensiones similar al espa-
fiol (es decir, en los que la cuan-
tia de éstas se fija individualmen-
damente y por relacion a los in-
gresos de activo de cada pensio-
nista).

b} La determinacion de los
porcentajes o tipos
de pension

21. El tipo 0 porcentaje ma-
ximo de pension (esto es, el 100
por 100 sobre la base regulado-
ra) se alcanza en la Seguridad
Social espanola con una facili-
dad inusual en los sistemas in-

CUADRO N.° 6
CUANTIA DE LA PENSION DE JUBILACION
EN LOS PAISES DE LA OCDE

{En porcentaje de la base reguladora)
(1981)

Espafia ... ... ... ... ...
Italia (1) .. . .. -
Republica Federal de Alemania (1)

Suecia ... ...

Francia (1)
Beélgica (1) ...

Noruega (2) ... ... ... e -

Canada (2} . .
Portugal (2) ...
Gran Bretafa ... ...

{1) Puesto que tienen en cuenta en el caleulo de la pension la base cotizada y los afios de
cotizacion, el porcentaje obtemdo lo ha sido respecto al salario medio nacional y treinta y

cinco afios de cotizacion.

(2) En estos paises se tiene en cuenta solamente la base cotizada: se ha tomado para el calculo

el salario medio nacional.

Fuente: A, GARCIA DE BLAS y D. ALBENTOSA, en base a documentos de la CEE, del Departa
mento de Seguridad Social de USA e Instituto de Estudios Laborales y Seguridad Social en

Espafia

147



PERIODO MINIMO
DE COTIZACION

CUADRO N.° 7

REQUISITOS EXIGIDOS PARA EL ACCESO A UNA PENSION
DE JUBILACION EN DISTINTOS PAISES DE LA OCDE

PAISES

20 afios ... ... ... ... ...
158REE .5 w5
Manos ... ... ... ... .....
Wanos ... ... ......... ..
5 anos s v s o w0, s
3afos ... ... ... ... ..
1 afo

Japon

Republica Federal de Alemania, Austria, Italia
Gran Bretafia

Portugal, Espafia

Dinamarca, Canada

Noruega, Suecia, Irlanda

Suiza, Bélgica

pafa

Fuente. GARCIA DE BLAS y ALBENTOSA, en base a documentos de la CEE, del Departamento
de Seguridad Social USA y del Instituto de Estudios Laborales y Seguridad Social de Es-

ternacionales comparados. En to-
do caso, se trata de tipos de
célculo francamente altos (hay
gue considerar los menores gas-
tos del pensionista respecto del
activo; su exencion del deber de
pago de cuotas por otras contin-
gencias tales como la asistencia
sanitaria; la gratuidad para ellos
de la prestacion farmacéutica, et-
cétera).

Garcia de Blas y Albentosa
se han ocupado de homogenei-
zar los distintos sistemas de calcu-
lo de las pensiones aplicados en
la OCDE (cuantias uniformes e
independientes de los salarios de
actividad; porcentajes de la base
de cotizacion, tomando o no en
cuenta la duracion de la carrera
de seguro; aplicacion de indices
corregidos. . .), llegando a la con-
clusion de que en los paises
miembros de aquella organiza-
cion «los valores mas frecuen-
tes se sitGan en la mitad del por-
centaje alcanzado en Espana, lle-
gando en algunos paises a ser
la cuarta parte». (La homogenei-
zacion referida se basa en la to-
ma uniforme de 35 afios de co-
tizacion y en la consideracion de
los salarios medios nacionales,

expresando en todo caso la cuan-
tia de la pensién en porcentaje
de las bases de cotizacion.) El
cuadro n.° 6 expresa los resul-
tados parciales obtenidos por los
autores.

La generosidad en la determi-
nacion de los porcentajes, carac-
teristica del sistema espariol, se
agrava considerablemente con la
existencia de unas normas de
Derecho Transitorio y préactica-
mente indefinidas (su aplicacion
se agotara rebasado el afio 2000),
conforme a las cuales la edad
cumplida en la fecha de entra-
da en vigor del sistema (1967)
determina la asignacion automa-
tica de una serie de anos de co-
tizacion previos no acreditados
realmente. La tabla aprobada pa-
ra la aplicacion de este benefi-
cio transitorio puede facilitar —y
de hecho lo hace con frecuen-
cia, conforme a la opiniébn mayo-
ritaria— el acceso al porcentaje
maximo con un nimero mMinimo
de afios de cotizacion real.

c) La «carenciay o periodo
de cotizaciones previas
que condiciona el
derecho a pension

22. El periodo minimo de co-
tizaciones previas al hecho cau-
sante exigido por la legislacion
espafnola es comparativamente
bajo en las pensiones de jubila-
cion y en las de supervivencia
(diez ahos y quinientos dias, res-
pectivamente). En los principa-
les paises occidentales el perio-
do en cuestion es, por lo que a
jubilacién se refiere, un 50 por
100 mas elevado. El cuadro n.® 7
confirma este dato.

Conviene advertir que, por lo
general, los sistemas extranjeros
gue exigen cotizaciones inferio-
res se fundamentan en el reco-
nocimiento de fracciones de pen-
si6n, y no de pensiones comple-
tas. El principio contributivo ca-
racteristico de la mayoria de los
sistemas impone una cierta equi-
valencia entre lo que se da y lo
que se recibe; de ahi tanto el se-
fialamiento de «carencias» ele-
vadas como la admision excep-
cional de fracciones equivalentes
en las respectivas contrapresta-
ciones (cuotas y pension).

La pension de viudedad, en fin,
se condiciona en la gran mayo-
ria de los paises considerados al
cumplimiento de «carencias» en-
tre dos y tres veces superiores a
las que exige la Seguridad So-
cial espanola.

B) Causas econémicas
directas

23. Ha manifestado el profe-
sor Rodriguez Pifiero que «... qui-
zas haya tenido que llegar la Se-
guridad Social a una situacion
tran grave como la actual para
que se admita... la necesidad de
concordancia entre la logica so-
cial y el contexto econdomico».
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Se trata de una afirmacion que
adapta a los datos de la realidad
espafiola un problema universal,
tal y como ha sido expuesto re-
cientemente por el Director Ge-
neral de la OIT: «...en vez de re-
presentar un obstaculo para el
progreso economico, como se
oye decir con frecuencia, la Se-
guridad Social deberia constituir,
organizada sobre bases sanas y
equilibradas, un factor de este
progresoyn.

El incremento del nimero de
pensiones, la firme tendencia ha-
cia la anticipacion de la edad de
jubilacion y, en menor medida,
lo que se ha denominado como
wefecto sustitucion» {ausencia de
equivalencia entre las pensiones
medias anuales de bajas y altas),
son causas del desequilibrio finan-
ciero del sistema de Seguridad
Social y, en definitiva, constitu-
yen elementos opuestos al cre-
cimiento de la economia vy a la
capacidad comunitaria para pro-
ducir empieo.

al El aumento del numero
de pensiones

24. No son ajenas las dificul-
tades del mercado de empleo,
desde luego, al fendbmeno expan-
sivo del nUmero de pensionistas
producido durante los afios de
crisis.

En efecto, el nimero total de
pensiones del sistema ha pasa-
do a ser desde 3.221.560 en 31
de diciembre de 1974 a 5.255.999
en 1 de enero de 1985. El nime-
ro de beneficiarios ha aumenta-
do en dos tercios durante el pe-
riodo de crisis.

La pension de jubilacion pre-
senta una tendencia creciente pa-
ra todo el sistema, con la excep-
cion de Régimen Especial Agra-
rio. El de Autbnomos, en particu-

lar, es el que mayor crecimiento
experimenta, con una tasa me-
dia anual del 8,35 por 100 en los
Gltimos seis afos y medio (la del
réegimen general ha sido del 3,87
por 100 en el mismo periodo).

Pero es la pension de invalidez
la que observa un indice de cre-
cimiento mayor. El suyo es del
10,44 por 100 en el Régimen Ge-
neral y del 22,08 por 100 en el de
Trabajadores Autonomos... La
causa principal es, aqui, doble.
De una parte, deriva de una ges-
tion deficiente y, por tanto, ex-
puesta al fraude, en la que se
desatienden tanto los tramites de
correcta calificacion de la invali-
dez como los de control de per-
manencia posterior en la situa-
cion protegible (hasta el extremo
de que las medidas correctoras
adoptadas recientemente — Real
Decreto 1.071/1984, de 23 de ma-
yo— pueden suponer, si las es-
timaciones se cumplen, una re-
duccion del coste de 47.340 mi-
llones de pesetas en los afos
1984-1988 y una rebaja en el na-
mero de expedientes calificados
de 13.240 soélo en el afio 1985.
De hecho, tales medidas han pro-
piciado ya una sensible reduc-
cion en las demandas de pension
por este concepto, que en algu-
nas provincias ha supuesto has-
ta el 50 por 100 respecto del to-
tal de las presentadas en el afio
1983). De otra parte, el desmesu-
rado crecimiento del niumero de
invalidos —de 713.107 en 1976
pasan a ser 1.337.349 en 1984 —
es el probable efecto de la «cri-
sis social», esto es, de la gene-
ralizacion del paro y la pobreza
que acompanan al estancamien-
to de la economia. Su alto ritmo
de crecimiento solo puede ser
explicado, en efecto, advirtien-
do como ha sido en ella —en la
invalidez—, donde se ha ido con-
centrando forzada y masivamen-
te la poblacién en paro durade-

ro, en subempleo o «desanima-
day en relacion con el logro de
una ocupacion estable. Ello ad-
vierte del defecto de calificacion,
pero también de la necesidad de
sefialar remedios alternativos
—quiza el perfeccionamiento de
los regimenes de proteccion asis-
tencial — antes de aplicar un plan
sistematico y completo para su
resolucion.

En las pensiones de viudedad
y orfandad, por Gltimo, se obser-
va también una evolucidén cre-
ciente, que se ha disparado en
el ultimo afio por causas juridi-
co-politicas (reinterpretacion de
la Ley a la luz del texto consti-
tucional relativo a la igualdad de
trato para los sexos) y de las que
mas adelante se hablara.

b) Incremento de las
Jubilaciones anticipadas
y ampliacion de las
formulas legales
para su consecucion

25. Cuando los demas paises,
inspirdndose en las previsiones
demograficas, proyectan o acuer-
dan ampliaciones sensibles en la
edad normal de jubilacion en sus
sistemas de Seguridad Social res-
pectivos, Espana sigue la senda
contraria. (Quiero advertir que la
politica de ampliacion de la edad
normal no esta en absoluto re-
fiida con una razonable politica
flexibilizadora o de «jubilacion a
la carta» que tenga en cuenta el
coste anadido de la pension pa-
ra cargarlo, salvo justificadas ex-
cepciones, en la cuenta del pen-
sionista; esto es, reduciendo el
importe de la pension conforme a
reglas actuariales precisas.) Aque-
lla politica ha repercutido grave-
mente en los costes de la Segu-
ridad Social en los afios recien-
tes: asi, cerca del 50 por 100 de
las altas de pensiones por jubi-
lacion del Régimen General du-
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rante los 6 primeros meses del
afo 1984 son jubilaciones anti-
cipadas.

El complejo cuadro de posibi-
lidades de anticipacion es bas-
tante frustrante, considerado des-
de una perspectiva racionaliza-
dora. El capitulo principal de las
anticipaciones gira en torno a un
dato tan escasamente actual vy
objetivo como es el de la aplica-
cion de unas formulas transito-
rias acordadas nada menos gue
en 1966, y después sucesivamen-
te ampliadas por disposiciones
de complacencia escasamente
fundadas, puesto qgue hasta el
argumento de la conservacion de
los derechos en curso o expec-
tativas de derechos se habia de-
bilitado. Por otra parte, la pos-
terior incorporacion y garantia de
pensiones minimas ha venido a
degenerar definitivamente la for-
mula prejubilatoria en cuestion,
haciendo indiferente en muchos
casos —en todos los muy fre-
cuentes en que la pension resul-
tante no alcanza la minima— la
edad de retiro elegida; sea cual
sea la edad entre los 60 v los 65,
la cuantia de la pension sera la
misma: la minima legal para me-
nores de 65 afios. (Cuestion dis-
tinta seria si, como es lo logico,
el coeficiente reductor aplicable
por la anticipacion del retiro, y
distinto segun la edad elegida,
se aplicara sobre la pension re-
sultante o, en su caso, sobre la
minima, tal y como se hace en
la resolucion de las pensiones de
gestion internacional con las for-
mulas de reduccion a prorrata de
la duracion de los periodos de
cotizacion cumplidos en Espana
y en el extranjero.)

Por otra parte, y derivada del
ANE, existe otra modalidad de
jubilacion anticipada: la especial
a los 64 afos sin reduccion de
cuantia y con contrato de rele-
vo. Su permanencia en vigor, pe-

se a haberse agotado la vigen-
cia del ANE, va cobrando impor-
tancia con el tiempo, ya que el
namero de jubilaciones anticipa-
das acogidas a esta modalidad
ha experimentado un porcentaje
de incremento notable desde su
implantacion.

Junto a las anteriores, exis-
ten férmulas de anticipacion ex-
cepcionales o especiales gue
afectan a colectivos determina-
dos (trabajadores del carbén,
ferroviarios o encuadrados en el
Régimen Especial del Mar vy tra-
bajadores artistas).

c) FH wefecto sustituciony

26. El fendbmeno en cuestion,
de efectos economicos indesea-
bles, se deriva del hecho de que
la cuantia de las nuevas pensio-
nes es nada menos que un 28
por 100 mas elevada que la de
las antiguas que causan baja en
el mismo periodo; efecto sobre
el gue se ariade el de que el au-
mento interanual de cuantia en
las altas de pensiones supera le-
vemente al crecimiento del IPC.

El cuadro n.° 8 muestra fiel-
mente ambos fendmenos a lo lar-
go del periodo de crisis.

En definitiva, el incremento del
coste gue las nuevas pensiones
suponen cada ano (su cuantia
respecto de la de las bajas ha
pasado de ser el 33,41 por 100
en 1980 a ser el 60,58 por 100
en 1984 (ver cuadro n.° 9); se
muestra como un tercer factor
de imporancia —junto al incre-
mento en el nimero de pensio-
nes y los costes anuales de re-
valorizacion— para el progresi-
vo desequilibrio financiero del
subsistema. El coste del «efecto
sustituciony se estima proximo
al 4 por 100 del coste total, en
tanto que el de la revalorizacion
ha sido del 7 por 100 para este
afo.

De los datos del cuadro n.® 9
se deduce que el mayor gasto
del «efecto sustitucion», que fue
en 1980 de 3.692,6 millones de
pesetas/mes (un aumento del
33,41 por 100 sobre el importe
de las bajas), ha supuesto en
1984 un gasto adicional de

CUADRO N.° 8

EVOLUCION DE LA PENSION MEDIA
(1976-1984)
T T e i e e e 1

wos  Towlpemsin % Vercn | Teses . Crcimioto peri
media PC reales
1976 ... ... ... ... 6.401 — — —
1971 ... .~ = - 8.382 31,0 245 52
1978 .. 11.158 381 18,7 1.1
1979 ... ... ... ... 13.176 18,1 15,6 2,1
1980 ... ... ... ... 15.161 15,1 15,5 — 0,3
1981 .. . L 17.544 15,7 14,6 0,9
1982 ... ... . . 19.857 18.2 14,6 — 1,2
1983 . win e 23.010 15,8 12,2 32
1984 . 25.840 12,3 9.0 33

Fuente: GARCIA DE BLAS y ALBENTOSA, en base al Informe Economico Financiero de los Pre-
supuestos Generales de la Seguridad Social. Para 1984, elaboracion propia a partir de la misma

fuente.
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CUADRO N.° 9

EVOLUCION DE LAS ALTAS Y LAS BAJAS DE PENSIONES DEL SISTEMA (*)
T e e R e e LT et e e 0 e g i aeil it |

ALTAS BAJAS Fetseiin
ANOS _ ; /2
Namero P. Media (1) Numero P. Media (2)

1980 . 377.712 17.118 211.145 13.109 1,31
1981 . 453.960 20.808 231.000 15.879 1,31
1982 ... 446.216 24.346 231612 18.297 1,33
1983 ... . . 462.098 27.556 244.688 21.516 1,28
1984 ... 443.058 34.049 245.072 23.623 1,44
{*) Excluido Regimen del Mar y RENFE.
{1} P. Media: Ptas/mes de pension media.
Fuente: Estadistica de Pensiones y otras Prestaciones Economicas del Sistema de la Seguridad Social: INSS.

9.296,4 millones de pesetas/mes
(un 60,58 por 100 de incremen-
to sobre las bajas).

Obviamente, un sistema con-
tributivo, financiado conforme a
régimen de reparto, y con un sis-
tema de revalorizacion adecua-
do, no debe producir ese efec-
to. Debe culparse del defecto al
sistema de revalorizaciones inver-
samente proporcionales seguido
sistematicamente durante los afios
de crisis, consistente en finan-
ciar una elevacion superior al in-
dice de las pensiones bajas a cos-
ta de revalorizar por debajo de
ese indice, o de no revalorizar,
las pensiones medias y altas. Cla-
ramente, ello produce un empo-
brecimiento progresivo de las pen-
siones superiores, que en pocos
afos acaban situandose entre las
minimas (en los Gltimos afos, en-
tre el 70 y el 80 por 100 de todas
las pensiones se han ido acomo-
dando a las cuantias minimas en
razon a ese sistema valorativo).

C) Causas juridico-politicas
o historicas

27. La transicion politica ha
condicionado en exceso las po-
sibilidades y la voluntad de res-

puesta de la sociedad espaiiola
a las crisis interdependientes de
la economia y de la Seguridad
Social. La pasividad de las poli-
ticas economica y social en es-
tos afios, en efecto, solo puede
ser explicada como efecto de su
concentracion en las delicadas
tareas de la construccion de una
democracia pluralista. Explica in-
cluso que, contra las experien-
cias y programas internacionales
paralelos, se tomaran medidas y
se consolidaran tendencias so-
cio-econdmicas contradictorias
con los problemas reales. Mo-
dificadas o completadas por ur-
gencias economicas, demandas
sociales o conveniencias politi-
cas, las instituciones de la Se-
guridad Social —y en particular
su subsistema de pensiones—
han continuado bajo la crisis con
la tendencia precedente, esto
es, la de ir «ganando en actua-
lidad lo que perdian en raciona-
lidad».

Algunas manifestaciones se-
leccionadas de ese fenémeno
son las siguientes:

a) Los costes de la peculiar
formula de revalorizacion
aplicada

28. El 58 por 100 del coste
anual de las pensiones sirve para
financiar sus suplementos de re-
valorizacion; el 42 por 100 res-
tante equivale al coste de ague-
llas en sus valores iniciales (es
decir, en la cuantia en la que
fueron inicialmente concedidas).

Paradodjicamente, tan alto cos-
te no ha supuesto en absoluto
una garantia del valor adquisiti-
vo de las pensiones. Por el con-
trario, la politica de mejoras y
revalorizacion mantenida duran-
te los anos de la crisis ha con-
vertido el régimen de pensiones
de la Seguridad Social en un
plan de pensiones minimas uni-
formes. Y ello en contradiccion
con los principios mismos en los
que se funda juridicamente el
sistema, orientado hacia la atri-
bucién de pensiones diferencia-
les relacionadas con las rentas
de actividad individuales de ca-
da beneficiario. De este modo,
y durante los afios recientes, las
pensiones minimas —siempre in-
feriores al SMI— han supuesto
entre el 70 y el 80 por 100 del

total de las pensiones.
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Y es que, como ya antes he
sefalado, esas pensiones mini-
mas han crecido sisteméticamen-
te por encima del IPC, hacién-
dolo a costa de las de cuantia
media y superior, que han cre-
cido por debajo o no han sido
actualizadas en absoluto. Mu-
chas de entre estas Gltimas han
perdido mas de un tercio de su
valor inicial durante el periodo
de crisis.

La politica de suplementos por
minimos (incluso su mas recien-
te innovacion, gue consiste en
los llamados complementos por
cényuge a cargo, dificilmente
explicables aqui, por cuanto exis-
te una rama especifica de pres-
taciones familiares destinada a
la cobertura uniforme de las car-
gas de esta naturaleza tanto para
pasivos como para activos) se
ha tornado, en efecto, franca-
mente negativa. De una parte,
propende al incremento de los
gastos del sistema (la pension
inicial en diversos regimenes es
con frecuencia inferior al impor-
te de la pension minima) y, de
otra, provoca una disminucion
de los ingresos via desincentiva-
cion de la cotizacion (las mayo-
res cotizaciones o la cotizacion
durante mas anos, en efecto, no
siempre repercuten en una pen-
sion mas alta).

b) La excepcionalidad
financiera de ciertos
regimenes especiales

29. Existen diversos regime-
nes especiales del sistema pro-
tector donde, sea por la nega-
tiva relacion activos-pasivos (asi,
en los del carbén, ferroviarios y
agrario, esa relacion era del 0,79,
0,84 y 1,15, respectivamente, en
1982), sea por las dificultades
econdmicas del sector de la ac-
tividad econémica que respecti-

vamente encuadran (agrario, por
ejemplo), sea por otras multi-
ples causas, se observa una muy
diferente presion contributiva a
la aplicada en el régimen gene-
ral. Asi, mientras en este ulti-
mo el tipo aplicable era en 1982
el 32,10 por 100, en el de aut6-
nomos es el 18,5, en el de em-
pleados del hogar y represen-
tantes de comercio es el 12, en
el de toreros el 10 y en el de
escritores de libros el 9.

Como consecuencia obligada,
la mayoria de los regimenes es-
peciales son deficitarios. El im-
porte total del déficit de todos
ellos, para 1982, fue de 565.321
millones de pesetas, mientras el
general va viendo mermar sensi-
blemente su superavits con el
transcurso de los afios. El indice
de cobertura de gastos con los
ingresos propios en estos regi-
menes es suficientemente expre-
sivo: el de auténomos alcanza
el 89,60 por 100, el de trabaja-
dores del mar el 50,20 por 100,
el de la mineria del carbén el
45,60 por 100, la media de los
de futbolistas, toreros y emplea-
dos de hogar es el 31,90 por
100 y el agrario cubre por si
mismo solo el 16,80 por 100 de
sus costes de proteccion.

Las correcciones a este pro-
blema introducidas en los afios
1983 y 1984, consistentes en va-
riar los tipos de cotizacion de al-
gunos de tales regimenes tienen,
sin embargo, un limite evidente
en su continuacion: la presion
de los colectivos afectados es
creciente, basandose algunas ve-
ces en los datos objetivos apun-
tados (relacion demografica, si-
tuacién economica del sector,
etcétera). La voluntad politica
por sanear esa situacion, reteni-
da hasta ahora, puede ser fre-
nada nada mas iniciarse.

c) £l coste de la igualacion
en fa proteccion de los sexos

30. En la reforma de 1974,
precisamente en el lindero de la
crisis, se refuerza el caracter dis-
criminatorio de la regulacion pre-
cedente sobre viudedad y se ali-
vian tanto los requisitos para la
adquisicion de pension por par-
te de las viudas (eliminando los
anteriores requisitos de mayor
de edad, incapacidad o custo-
dia de hijos menores) que, prac-
ticamente, se convierte en pres-
tacion compensatoria de un es-
tado civil, antes que de una ne-
cesidad real. Todo ello, natural-
mente, con independencia de la
explicacién sociologica de aque-
lla discriminacion, habida cuen-
ta del escaso indice de ocupa-
cion de las mujeres casadas y
de las graves dificultades para
incorporarse al trabajo de las que
accedian a la viudedad. La ge-
nerosidad en la proteccion de
esta rama se culmina con la de-
claracién legal de plena compa-
tibilidad de la pension de viude-
dad con cualquier otra presta-
cion de la Seguridad Social y
con cualquier otra clase de ren-
tas (sea de trabajo o de capital).

Los viudos, sin embargo, dis-
ponian de un régimen de pro-
teccion mucho mas limitado; su
acceso a la pension dependia de
su dependencia economica de
su ex-esposa y de su incapaci-
dad laboral.

A finales de 1978, la Consti-
tucion sento el principio general
de no discriminacion por razén
de sexo, que afecta en su sus-
tancia a la regulacion descrita.
A falta de ley que resolviera su
inconstitucionalidad y que lo hi-
ciera a partir de las adecuadas
restricciones en el exceso pro-
tector descrito, una Sentencia
del Tribunal Constitucional de
1983 ha venido a imponer un ré-
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gimen de igualacion «por arri-
ba» que, sin fundamento socio-
logico alguno, facilita a los viu-
dos un régimen de auténtica su-
perproteccion.

De ello se ha derivado un cos-
te estimado en 22.500 millones
de pesetas por los hechos cau-
sados entre la vigencia de la
Constitucion y la fecha de la sen-
tencia referida. Este coste acu-
mulado y hasta ahora no abo-
nado se cargaré en los afios su-
cesivos, a medida que se resuel-
van todas las peticiones de pen-
sion que la sentencia motiva. Por
otra parte, se ha estimado ofi-
cialmente un crecimiento del nu-
mero total de pensiones por esta
causa de 77.415 durante el pe-
riodo 1984-1988.

Un sumando mas, asi, para el
desequilibrio econémico del sub-
sistema de pensiones, y éste de
envergadura, ademas de esca-
samente racional.

d} Otras modificaciones
legisiativas que han
provocado aumento del
gasto

31. La aparicion de la crisis
econdmica sorprende a la poli-
tica espafola de la Seguridad
Social con el paso cambiado.
Precisamente los anos 1972-1974
son, con mucho, los que ofre-
cen el cuadro de medidas legis-
lativas mas ambicioso en orden
a la ampliacion protectora, y por
consiguiente al incremento de las
cotizaciones, producido desde la
constitucion del sistema protec-
tor en los afios 1963-1966. Mu-
chos de los problemas y dificul-
tades antes apuntados tienen su
origen en esta etapa coinciden-
te con el inicio de la crisis:

1.° Los principales objetivos
de la Ley de Financiacion y Per-
feccionamiento de la accién pro-

tectora del Régimen General de
la Seguridad Social (LPF), con-
sistieron en ajustar las cotizacio-
nes a los salarios reales y, deri-
vadamente, en incrementar los
importes iniciales de las presta-
ciones sustitutivas del salario, asi
como en subsanar algunas lagu-
nas que se venian apreciando
en la proteccion de ciertas con-
tingencias o en la situacion de
algunos beneficiarios.

Al elevarse las bases hasta los
salarios reales {en plazos y con
ciertas limitaciones de importan-
cia solo relativa) y mantenerse
los topes también elevados, sin
variar por otra parte la féormula
de calculo de las prestaciones,
el valor inicial de las pensiones
de la Seguridad Stcial espaiola
cobraba ventaja en contraste con
otros sistermas europeos de pen-
siones tenidos hasta entonces
como socialmente paradigmati-
cos.

De entonces a aca, todos los
documentos técnicos y progra-
maticos elaborados por las su-
cesivas administraciones han ma-
nifestado la necesidad imperio-
sa de reducir las cuantias ini-
ciales de las pensiones.

2.° Si la ampliacion de los
periodos de carencia para acce-
der al derecho a pensiones apa-
rece hoy como una tendencia
generalizada en el mundo, la le-
gislacion espafiola de comienzos
de la crisis economica se esfor-
z06 en marcar la tendencia con-
traria. Asi, la LPF, manteniendo
la eximente de cotizaciones pre-
vias para acceder a la protec-
cion en los casos de riesgos pro-
fesionales, las suprimié tambiéen
como requisito condicionante pa-
ra causar pensiones de invalidez
y supervivencia derivadas de ac-
cidente no laboral, y buscé for-
mulas peculiares para reducir la
duracion tradicional en ciertos

casos derivados de enfermedad
comun (asi, en los de invalidez
de jovenes trabajadores).

3.° Finalmente, una larga se-
rie de medidas normativas con-
cretas sobre ampliacion y mejo-
ra de las prestaciones ayuda a
hacerse una idea fiel del alto sig-
nificado social de la reforma de
1972-1974 —significado que, ob-
viamente, no se critica, supues-
to el relativo retraso comparado
de nuestro pais en el esfuerzo
de solidaridad contra las necesi-
dades sociales—, pero también
de su inoportunidad —al menos
en el tiempo, términos y condi-
ciones en que se efectia—, y
de sus efectos en el coste de
los servicios. De entre ellos, los
mas importantes son:

— Ampliacion de los términos
reales de «automaticidad protec-
tora» {o supuestos de concesion
directa de prestaciones pese a la
existencia de defectos en la re-
lacion de aseguramiento: de afi-
liacion y alta, de cotizacion...)
mediante la extension de la fi-
gura del «anticipo» de pensio-
nes en los casos de empresas
responsables insolventes o de-
saparecidas. Por esta via, la Se-
guridad Social asume, en con-
cepto cuasi asistencial o no con-
tributivo, la proteccion de per-
sonas no aseguradas y, con ello,
afronta un capitulo de gastos
muy elevado, aungue indefinido
por defectos de ordenacion in-
formatica y contable (no se de-
sagrega este dato respecto del
total de pagos por pensiones);

— ampliacion de los plazos
de prescripcion del reconocimien-
to del derecho de prestaciones
y. en algunos casos, declara-
cion de imprescriptibilidad de ta-
les derechos (es el caso de los
derivados de muerte y supervi-
vencia, excepto el subsidio de

defuncion);
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— incremento de un 20 por
100 del importe de las pensio-
nes de invalidez total cuando el
beneficiario sea mayor de 55
anos;

— supresion del requisito de
tener cumplida la edad de 45
afios para acceder a la protec-
cion economica en los casos de
incapacidad permanente total;

— ampliacién, con las hijas
o hermanas de pensionistas ma-
yores de 45 afios y que acredi-
ten una prolongada dedicacién
al pensionista, de los sujetos po-
sibles beneficiarios de pension
de supervivencia;

— computo, para acreditar el
derecho a pension de invalidez,
de las cotizaciones en situacion
de incapacidad laboral transito-
ria por el periodo méaximo de
duracion de la misma, aun cuan-
do éste no se hubiera agotado.

4.° Después se ha continua-
do con la incorporacion de nue-
vos colectivos en el subsistema
de pensiones, fijando «periodos
de carencia» limitados durante
un plazo transitorio {(asi en el
Régimen de Autonomos) o, lo
que es mas extraordinario, ad-
mitiendo el ingreso directo como
pensionistas de algunos de sus
competentes, si bien deducién-
doles, durante un plazo, el im-
porte de las cuotas nunca paga-
das de sus mensualidades de
pension.

e) w«Cargas indebidas» que
pesan sobre /a
Seguridad Social

32. El concepto de «carga in-
debida», acufiado por la doctri-
na francesa, hace referencia a los
gastos que resultan de la protec-
cion de personas ajenas a la Se-
guridad Social, del cumplimien-
to de objetivos ajenos a la mis-
ma o de la aplicacion de técni-

cas protectoras extrafias. En de-
finitiva, y conforme a la valora-
cion de Cruz Roche, se trata de
un trasvase de responsabilida-
des de la politica social guber-
namental hacia la Seguridad So-
cial, para que sean financiadas
con los recursos de esta Gltima.

El catalogo de «cargas indebi-
dasy afecta, por lo general, a
otras ramas de la proteccion dis-
tintas a la de pensiones. Con to-
do, su financiacion por la Segu-
ridad Social repercute grave y di-
rectamente sobre el equilibrio y
economia de las propias pensio-
nes.

Entre las «cargas indebidasy se
incluyen algunas de las expues-
tas en apartados anteriores (asi,
el anticipo de pensiones de res-
ponsabilidad empresarial, o cier-
tas reducciones o exenciones de
la cotizacion empresarial funda-
das en la politica de empleo). Pe-
ro existen otras muchas, entre
las cuales cabe citar —al menos
asi se juzgan por la doctrina fran-
cesa— las prestaciones familia-
res (entre las que habria que in-
cluir los suplementos de pension
por «conyuge a cargo»), los ser-
vicios sociales que la Seguridad
Social concede y financia, los
apoyos o excepciones en las pen-
siones relacionadas con victimas
de guerra, e incluso los propios
gastos sanitarios.

La politica de reformas proyec-
tada y expuesta recientemente
por el Gobierno en la Comisién
del AES parece compartir las va-
loraciones anteriores, proyectan-
do a plazo indefinido la «libera-
ciony parcial y gradual a los co-
tizantes al sistema de Seguridad
Social de tales cargas.

D) Causas administrativas
o de gestion

33. Hay un dltimo grupo de
causas, en apariencia menos tras-

cendente, pero de una profun-
da significacion econémica. To-
das ellas pueden ser resumidas
en la relativa ineficacia de los ser-
vicios administrativos, basada en
una concepcion fragmentaria y
descoordinada de sus organos
de accion y decision, para ase-
gurar el debido control de los gas-
tos. En unos casos por un ex-
ceso de centralismo que dificul-
ta el conocimiento real de las si-
tuaciones individuales protegidas,
la opcion sobre el procedimiento
de garantias mas eficaz, o las for-
mulas organizativas mas idéneas
en cada caso y para cada circuns-
tancia. Otras veces por la des-
preocupacion por el divorcio, a
veces existente, entre guien ha-
ce la norma o sus reglamentos
y quien ha de responsabilizarse
después de su aplicacion practi-
ca. Otras, en fin, por la «inde-
pendenciay» y falta de coordina-
cion entre 6rganos o adminis-
traciones con responsabilidades
concurrentes y ocasionalmente
compartidas.

La imprevista —e indebida—
extension de este articulo, me
impide entrar en el detalle de
cada una de las causas que aqui
se agrupan. Merece resaltar, sin
embargo, una de ellas —al me-
nos algunos de sus ejemplos sig-
nificativos—, cuya superacion per-
mitiria grandes progresos en to-
dos los ordenes. Se trata de las
que en el cuadro de referencia
general he denominado como
causas derivadas de la descoor-
dinacion y falta de apoyo entre
administraciones publicas.

Como es sabido, el crecimien-
to de los gastos en pensiones ha
motivado que, durante estos
anos, se hayan multiplicado las
medidas normativas sobre com-
patibilidad de las pensiones con
rentas de trabajo o capital, so-
bre acumulacion de pensiones,
sobre reciproca influencia entre
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pensiones plblicas dependientes
de sistemas protectores diversos
(Seguridad Social y Clases Pasi-
vas del Estado, por ejemplo), asi
como sobre control de benefi-
ciarios (comprobacion de la vi-
vencia de jubilados, de la perma-
nencia en la incapacidad de los
invalidos, etc.). Pues bien, si son
correctos los datos que la pren-
sa diaria especializada ha reco-
gido de instancias oficiales:

— Un 3 por 100 aproximado
de los actuales perceptores de
pension son personas fallecidas
cuya defuncion se desconoce por
las entidades pagadoras.

Es evidente que una coordina-
cion estrecha entre las institu-
ciones de Seguridad Social y el
Instituto Nacional de Estadistica,
e incluso directamente con los
Registros Civiles, permitiria un
control puntual y completo. De
el se derivaria un recorte anual
proximo a los 40.000 millones de
pesetas en pagos indebidos. (Cier-
to que el «secreto estadisticon
puede explicar el retraimiento del
INE para esa colaboracion; em-
pero, la trasmisién interna —in-
teradministrativa— del dato ten-
dria aqui una explicacion objeti-
va e incluso juridicamente fun-
dada, puesto que se relaciona
con la prestacion individualiza-
da de un servicio asistencial del
Estado. En Gltima instancia, el vo-
lumen de las cifras y el buen or-
den administrativo podrian justi-
ficar una ley de excepcion de
aquel secreto para este caso con-
creto.)

— Las normas contenidas en
las sucesivas Leyes de Presu-
puestos anuales, y en los Decre-
tos, asimismo anuales, sobre re-
valorizacion de pensiones, rela-
tivas a suspension y limitaciones
en el crecimiento de las pensio-
nes concurrentes o coincidentes

con rentas de trabajo o capital
del propio pensionista, son ina-
plicadas con altisima frecuencia
—segun estimaciones oficiales—
por el desconocimiento real de
los datos por parte de las Enti-
dades Gestoras. El principal ins-
trumento de control, en estos ca-
sos, son las meras declaraciones
de los propios pensionistas.

Desde luego, el acceso a la di-
recta disposicion de un ejemplar

de la declaracion individual de los |

pensionistas para el IRPF, y el
cruce informatico o la integra-
cion unitaria de los ficheros de
pensionistas de los diversos sis-
temas de pensiones publicas, se-
rian medios eficacisimos para la
garantia de aplicacién plena de
las normas de referencia. (Re-
cientemente se ha dado un pa-
so en esta direccion —si bien to-
davia en fase de normativa y de
programacion— con la creacion
por el Real Decreto 43/1985, de
9 de enero, de un «banco de da-
tos de pensiones publicasy.)

— Las dificultades de acomo-
dacion reciproca entre las admi-
nistraciones respectivamente res-
ponsables de la gestion de pen-
siones y de la sanitaria han pro-
piciado un descontrol notable en
las tareas de calificacion y revi-
sion de incapacidades, de las que
depende en alto grado el control
y costes de la rama de protec-
cion de la invalidez.

Es de tal envergadura el frau-
de estimado en este ambito, que
con los programas oficiales para
su eliminacion se espera un muy
considerable ahorro.

34. Si alguna utilidad resul-
ta del largo y complejo cuadro
de causas hasta aqui expuesto,
es la de evidenciar la posibilidad
de una profunda racionalizacion
en el subsistema de pensiones de
la Seguridad Social que, sin aten-

tar gravemente contra los nive-
les protectores hasta aqui alcan-
zados, permita resolver en gra-
do apreciable sus problemas de
equilibrio econémico. Y sobre la
posibilidad anadida de hacerlo
gradualmente, ajustando en el
tiempo cada paso y cada medi-
da a un programa previamente
elaborado y puUblicamente expli-
cado.

Las dificultades del subsiste-
ma, a falta de remedios, son gra-
ves y han de serlo todavia mas.
Pero, tal y como ha sefialado Dra-
perie con referencia a estos mis-
mos temas en el contexto inter-
nacional, «la tendencia no es el
destino». La tendencia puede,
en efecto, ser corregida por la
accion politica apoyada en el con-
senso y el respaldo social.

NOTAS

(*) Agradezco a Javier SoLeEr BORDETAS
su cualificada ayuda en la comprobacion
de los datos econdmicos y estadisticos que
el estudio recoge, asi como sus numero-
sas sugerencias y aportaciones del mismo
caracter. Este obligado reconocimiento no
me exime de plena responsabilidad al res-
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(1) Todos los datos estimativos que pre-
ceden son ademas, y pese a su rigor y gra-
vedad, unos datos «optimistas». Su previ-
sion se funda en la hipotesis de que van a
darse en lo sucesivo ahorros considerables
por mejoras de gestion (reforzamiento y ma-
yor eficacia en los instrumentos de averigua-
cion de «concurrencia» de pensiones ptbli-
cas no declaradas, revisiones sistematicas
para la supresion o rebaja de pensiones de
invalidez cuando se haya producido la pos-
terior recuperacion parcial o total de la ca-
pacidad laboral del pensionista, control de
la actividad profesional de los jubilados, se-
guimiento puntual de «vivencia» de los pen-
sionistas...) y por reformas legislativas pre-
sumiblemente inmediatas destinadas a co-
rregir el efecto alcista de las pensiones de
viudedad (que, como es sabido, se conce-
den hoy a los varones, en virtud de senten-
cia del Tribunal Constitucional de 22 de no-
viembre de 1983, en las mismas y genero-
sas condiciones en gue se concedian hasta
ahora solo a las viudas, supuesta la general
inactividad y ausencia de formacion profe-
sional de la mujer casada).

Por otra parte, se fundan en unas gene-
rosas previsiones sobre crecimiento del PIB,
—que se estima en un 2,5 por 100 anual acu-
mulativo para el periodo 1985-1993— vy en
una dificil contencién de la inflacibn —ya
que se juzga como hipotesis probable el au-
mento del IPC en un 7 por 100 anual acu-
mulativo.

Se fundan, en tercer lugar, en la hipote-
sis de consecucion de detener el crecimien-
to de las retribuciones del personal al servi-
cio de la Seguridad Social un punto porcen-
tual por debajo del crecimiento del IPC.

Por (ltimo, se desentienden del previsi-
ble aumento del desempleo que pueda pro-
ducirse en el periodo, y del més que proba-
ble incremento de los gastos sanitarios, que
pueden exigir la desviacion de nuevos recur-
sos en favor de ambas ramas de la protec-
cion, con dafic para la de pensiones.
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