EL DEBATE INTERMINABLE
SOBRE LA ESTRUCTURA
DE FINANCIACION
DE LA PROTECCION SOCIAL

Este articulo de Antonio Garcia de Blas analiza las diferencias
en la estructura de financiacion de la proteccion social

de Espana con la CEE. La conclusion a la que llega, en base a
la informacion estadistica internacional, es que

las estructuras son muy parecidas, aunque se aprecia en el
caso de Espana un peso relativo algo mayor

de las cotizaciones y menor de las transferencias

del Estado y del capitulo otros ingresos. El autor propugna
una ligera reduccion en los tipos de cotizacion empresarial.
La pérdida en la recaudacion que ello supondria deberia

ser sustituida, en su opinion, por diversas medidas
compensatorias. Estas deberian buscar el objetivo de reducir
los desequilibrios economicos, y en consecuencia el autor
ordena las mismas en base a los efectos segun los distintos
modelos econometricos realizados por diversos organismos
internacionales: reduccion del fraude; eliminacion

de determinados gastos fiscales del impuesto sobre la renta
y/0 sociedades y, solo en altimo lugar, una elevacion

del tipo del impuesto sobre el valor anadido.

. INTRODUCCION

L debate en torno a la fi-

nanciacion de la seguridad

social ha centrado parte de
la atencion de la opinion publica
a lo largo del pasado afo. La re-
ciente incorporacion de Espana
a la CEE ha situado a la compa-
racion internacional entre Espana
y la Comunidad como el primer
axioma para alguno de los inter-
locutores sociales. Mientras hace
solo escasos afos a las estadisti-
cas internacionales y, en concreto,
a las comunitarias, no se les pres-
taba ninguna atencion, en el mo-
mento actual los cuadros com-
parativos Espafia-CEE son un pre-
cioso descubrimiento que ha en-
riquecido el debate, un tanto
apagado, en relaciéon a la finan-
ciacion de la seguridad social. No

obstante, como conocen todos los
usuarios de estadisticas interna-
cionales, éstas se publican con
bastante retraso, y a pesar de los
intentos de homogeneizacion vy
normalizacion que tratan de lograr
todos los organismos que las rea-
lizan, existen notables diferencias

‘entre los datos ofrecidos por los

distintos editores. Esto dificulta un
analisis comun entre los distintos
usuarios, en especial si por parte
de algunos no existe excesivo in-
terés, ya que la actual confusion
puede favorecer algunas de sus
posturas.

A ello se anade la confusion que
la terminologia utilizada puede in-
troducir, ya que se «olvidan» prin-
cipios elementales por parte de
algunos usuarios. Por tanto, antes
de intentar navegar por las pro-
celosas aguas de los datos inter-

nacionales, conviene recordar al-
gunos de los avisos que necesitan
los navegantes para no perderse
en «el Triangulo de las Bermudas»
formado por las cotizaciones, las
transferencias del Estado y los
otros ingresos.

En primer lugar, los andlisis ba-
sados sobre una estructura por-
centual, como elementalmente
conviene recordar, solo indican
una distinta ponderacion de los
diversos conceptos integrantes.
Asi, por ejemplo, de la distribucién
porcentual de las distintas fuentes
de financiacion de gasto de la se-
guridad social (1) entre Espafay
los diversos paises de la CEE se
puede deducir gue la ponderacion
en Espana de las cotizaciones so-
bre el total es mayor que en la
Comunidad. Pasar de ahi a sena-
lar, como se ha realizado por parte
de algunos analistas, que esa di-
ferencia que separa a Espafa de
la media comunitaria (¢ aritmética
0 ponderada por algin concep-
to?) tendria que traducirse en una
rebaja en la misma cuantia del tipo
de cotizacion empresarial, no solo
no parece consecuente sino ilo-
gico. Ya que, aparte de no tener
en cuenta que en los ingresos por
cotizaciones se engloban las cuo-
tas aportadas por los trabajadores,
la reduccion propuesta podria no
alterar la estructura de financia-
cion. De hecho, los menores in-
gresos por la reduccion de tipos
podrian ser compensados por un
incremento de los cotizantes. Igual-
mente, la estructura de financia-
cion tampoco se alteraria si se es-
tableciesen simultaneamente in-
crementos de las bases de coti-
zacion y modificacion de los ti-
pos. Incluso si por factores ex-
ternos (moderacion salarial, pro-
gramas de fomento de empleo,
aumento de la produccion interna
o las exportaciones) se incremen-
tase la ocupacion y, por lo tanto,
los cotizantes, se produciria un
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incremento del peso de las coti-
zaciones en la financiacion del gas-
to de seguridad social.

Asimismo, los analisis basados
en la estructura porcentual de la
financiacion de los gastos de pro-
teccion social, ¢ de los ingresos
publicos, pueden adolecer de los
mismos sesgos. Aungue el con-
cepto sobre el que recae la pri-
mera comparacion es mas homo-
geneo y elimina incertidumbres
sobre la amplitud del campo que
engloba la seguridad social, del
mismo tampoco puede deducirse
con claridad la distancia que se-
para a Espana de Europa. Y mas
cuando los posibles incrementos
futuros del gasto de proteccion
social podrian pasar por aumentos
en las prestaciones de caracter
asistencial, que necesariamente
son financiadas por aportaciones
presupuestarias y, por otro lado,
porgue las prestaciones privadas
no son financiadas por cotizacio-
nes. lgualmente, acercar la estruc-
tura porcentual espanola de los
ingresos publicos a la de la CEE
podria lograrse por varias vias: a)
aumentando los ingresos por el
impuesto de la renta de las per-
sonas fisicas y/o sociedades sin
que varien los ingresos por coti-
zaciones, con lo cual el peso por-
centual de estas disminuira en ter-
minos relativos sobre el total, y b)
rebajar el tipo de cotizacion y
aumentar el del impuesto de so-
ciedades.

En segundo lugar, la termino-
logia puede inducir a confusion,
ya que la utilizacion de los con-
ceptos «cotizaciones pagadas por
los empresarios» y «cotizaciones
pagadas por los trabajadores» no
es correcta. Asi, las cotizaciones
empresariales son «pagadas» co-
mo el resto de los costes, pero
normalmente no son «soportadas»
por los empresarios, que las tras-
ladan hacia adelante, a los con-
sumidores, via incrementos de pre-

cios de los productos que com-
pran. Por el contrario, las coti-
zaciones de los trabajadores ge-
neralmente no son trasladadas ha-
cia atras, y si son «soportadas»
integramente por los asalariados.
Por lo tanto, aquellas propuestas
que han apuntado a que la carga
total de las cotizaciones sea asu-
mida por los trabajadores, via in-
cremento equivalente en los sa-
larios nominales, solo tratan de
clarificar lo que sucede en la rea-
lidad; aunque es cierto que el
sujeto sobre el que recae final-
mente la carga es parcialmente
distinto. En el primer caso, se so-
porta por la totalidad de los con-
sumidores internos o externos de
los productos, y en el segundo,
por los trabajadores asalariados
que cotizan a la seguridad social.

En tercer lugar, por lo general,
cuando se elaboran propuestas
en base a unos datos internacio-
nales no comparables (2) sobre
reduccion de tipos, no se ofrecen
alternativas de financiacion, ni los
efectos que éstas tendrian sobre
los desequilibrios macroeconomi-
cos y el crecimiento de la pro-
duccion. Segun los modelos eco-
nomeétricos realizados por distintos
organismos internacionales, €l in-
cremento que se produce sobre
el empleo —que normalmente es
la principal razon para proponer
una disminucion en los tipos de
cotizacion— es mayor si la pérdi-
da de ingresos se financia con un
incremento en el impuesto sobre
la renta, 0 una disminucién en el
gasto, que si se aumenta el tipo
impositivo del impuesto indirecto
sobre las ventas. Si bien esta me-
dida puede potenciar la exporta-
cion —ya que estos ultimos im-
puestos se devuelven en fronte-
ra—, puede provocar una mayor
tasa de inflacion, dificultando la
competitividad de nuestras expor-
taciones. Ademas, hay que tener
en cuenta que la primera industria

exportadora de Espana es el tu-
rismo, y en ella no se produce la
devolucion del pago efectuado por
el IVA.

Los comentarios anteriores tra-
taban de introducir algo de clari-
dad en un tema tan controvertido
y de tan fuerte carga ideologica,
politica, economica y social. A con-
tinuacién se procurara abrir ca-
mino en el complejo mundo de
las estadisticas para ofrecer algu-
nas propuestas que permitan con-
figurar un sistema de financiacion
de la seguridad social mas justo
y mas eficiente, que reduzca los
desequilibrios econémicos y po-
tencie el crecimiento.

Il. LALEJANIA DE
ESPANA EN LA
ESTRUCTURA
DE FINANCIACION
CON RESPECTO
A EUROPA

Conocer la distancia que separa
a Espana de Europa se ha con-
vertido en un analisis complicado,
y mas cuando de ello pueden de-
rivarse propuestas importantes, asi
como decisiones de politica eco-
nomica y social que afectan no
solo a un colectivo mas o menos
numeroso, sino al conjunto de la
sociedad, modificando favorable
0 desfavorablemente los desequi-
librios economicos y el crecimien-
to de la produccion.

La primera conclusion, a la vista
de la informacién estadistica in-
ternacional disponible, y con las
naturales precauciones con que
Su usc debe realizarse, es que ac-
tualmente la distancia de Espana
con Europa en la carga diferencial
de las cotizaciones es muy redu-
cida.

En la estructura de financiacion
de la proteccion social, las coti-
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tructura de financiacion de la pro-
teccion social entre Espana y la
CEE, con un peso relativo algo
superior de las cotizaciones e in-
ferior de las transferencias del Es-
tado y otros ingresos.

CUADRO N.° 1

ESTRUCTURA DE LAS FUENTES DE FINANCIACION
DEL SISTEMA DE PROTECCION EN LA CEE (1982)

ARNOS Cﬂriza‘ciones Transferencias ) Otros

R s g La causa de la ponderacion mas
BOIGICA .o\ 61,00 34,80 4.20 alta de las cotizaciones es el re-
Dinamarca ................. 12,00 84,00 4,00 sultado de tres factores: tipos de
AICTIERIR ooy 1 69,20 27,40 3,40 cotizacion, bases de cotizacion y
Francia ..................... 77,00 ;g'gg ?% numero de cotizantes. En el cua-
Irla'nda ..................... 35,60 i . dron.° 2 se pUede observar como
(171 [ —— 70,00 27,50 2,40 los tinos d g .
LUXEMDUIGO - v ovo oo 57.40 3340 9.40 0s tipos de cotizacion de Espana
Helmndar. . . . . . . om. oo - 66,50 20,30 13,20 y la media de la CEE son muy
Espafa ..................... 72,92 33.33 g,g(s) similares, e incluso varios paises
GranBretafia ............... 48,20 .10 j importantes (Francia, Alemania. Ita-
(o1=] = ([ TR SR 65,10 29,70 5,20 e ( ! ;

lia, Bélgica y Holanda) tienen una
presion nominal equivalente o su-
perior a la de Espana; s6lo Portu-
gal, y especialmente Gran Bre-
tana, tienen tipos notablemente
inferiores a los de nuestro pais.

(") Media ponderada.
Fuente: Eurostat.

zaciones sociales en Espana, en
1982, se situaban once puntos por
encima de la media de la CEE
(véase cuadro n.° 1). Pero habria
que matizar esa diferencia de for-
ma significativa, en base a la in-
fluencia de diversos factores. Por
un lado, en Espana, en los cinco
ultimos anos transcurridos, se ha

nial que en nuestro pais juega el
concepto «otros ingresos» (fun-
damentalmente tasas por la pres-
tacion de determinados servicios
o participacién en determinados
gastos).

Como resultado del analisis an-
terior, se podria deducir que existe
una reducida distancia en la es-

Las diferencias son méas acusadas
cuando se desagrega entre las co-
tizaciones pagadas por los em-
presarios y las de los trabajadores.
El tipo de cotizacion empresarial
de Esparia ocupa el cuarto lugar
en importancia de los paises de la
CEE, después de Francia, Italia y
Bélgica, mientras el tipo de coti-

producido: a) una disminucion en

los tipos de cotizacién, b) una re-
clasificacion de las cotizaciones
pagadas por parte del INEM por
los desempleados, que han pasa-
do, coherentemente, a establecer-
se como transferencias del Estado,
¢) un aumento mayor de la pro-

CUADRO N.° 2

TIPOS DE COTIZACION POR SEGURIDAD SOCIAL.
EN LA CEE (1983)

teccion social, en especial en la PAISES Asalariados Empresarios Total
cobertura del desempleo, finan- ‘

ciada con transferencias estatales, ST . e By — -
d) una desviacion ya tradicional | 2850 g 1648 60,34
en las liquidaciones anuales de Alemania ................... 17,30 18,80 36,10
los presupuestos del INEM y la Irlanda ..................... 8,50 11,61 20,11
seguridad social, que se financia italia ....................... 8,65 45,63 54,28
presupuestariamente, y €) un in- ';I”’I‘e"('jb”’9° ---------------- ;;23:33 ;3'23 e
cremento notable de la proteccion | popigq T g 21,50 3300
social gestionada por las comu- ESPana ..................... 5,90 31,80 37,70
nidades autdbnomas. Por otro lado,  GranBretafa ............... 9,00 10,45 19,45
las diferencias entre cotizaciones CEE() -vvninine 13,50 2374 37,24

y transferencias del Estado entre
Esparia y la CEE vienen afectadas,
sin duda, por el caracter testimo-

(") Media nc ponderada.
Fuente: OCDE, Perspectives de l'emploi.
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zacion de los trabajadores, si ex-
ceptuamos a Dinamarca, es el me-
nor de la CEE. Asi, los tipos de
cotizacion empresariales son ocho
puntos superiores a la media no
ponderada de la CEE y los co-
rrespondientes a los asalariados
son ocho puntos inferiores. Si la
comparacion se efectua con una
media de la CEE ponderada, la
diferencia en los tipos de cotiza-
cion empresariales entre Espana
y la Comunidad no seria superior
a cuatro puntos.

Por otro lado, la base de coti-
zacion en Espana es mas reducida
que en la CEE, por la existencia
de las bases maximas, que posi-
bilita legalmente que parte de los
salarios reales no coticen plena-
mente. Lo normal en la CEE es la
cotizacion sobre salarios reales,
y solo en algunos paises se esta-
blece una unico plafond maximo,
posibilitando que la base de coti-
zacion sea mas amplia y, de he-
cho, comprenda la practica tota-
lidad de las retribuciones. Por ul-
timo, la tasa de ocupacién es muy
inferior en Espana que en el resto
de los paises de la CEE (véase
cuadro n.© 3).

En resumen, se podria senalar
gue el peso relativo de las cotiza-
ciones en la estructura de finan-
ciacion es el resultado de unos
tipos nominales de cotizacion em-
presarial ligeramente mas altos
~—compensados por unos tipos no-
minales pagados por los asala-
riados mas bajos—, que se giran
sobre una base de cotizacion mas
reducida —debido, en especial, a
la existencia de las bases maxi-
mas— y gue recaen en una po-
blacion ocupada (afiliada) propor-
cionalmente muy baja.

El analisis de la presion efectiva
(cotizaciones en relacion al PIB)
permite llegar a conclusiones si-
milares. Asi, en 1983 Espana al-
canzaba valores proximos a la me-

CUADRO N.° 3

TASA DE OCUPACION (1970-1984)
{En % sobre la poblacion)
BT PR T e e i R T R

PAISES 1970 1975 1979 1982 1984
Bélgica ................. 61,7 61,0 59,4 56,7 55,7
Dinamarca .............. 74,4 73,0 75,1 716 735
Francia ................. 66,6 65,1 64,5 61,9 59,6
Alemania ................ 69,1 65,2 64,7 61,3 59,4
Grecia .................. 55,4 863 544 55,1 542
Idanda ... ... .. ... ...... 61,9 58,0 579 55,8 52,5
ltalia .................... 56,3 55,6 55,6 85,1 539
Luxemburgo ............. 63,2 65,0 63,9 63,0 62,3
Holanda ................. 58,7 543 53,4 53,2 51,7
Portugal ................ 63,1 69,0 67,6 66,4 66,7
Gran Bretana ............ 70,8 71,2 70,8 65,5 64,6
Espafa .................. 61,1 59,2 52,0 46,9 43,7
Fuente: OCDE.

dia de la CEE (véase cuadro nu-
mero 4).

lll. LAFINANCIACION
DE LA REDUCCION
DE LOS TIPOS DE
COTIZACION

Como conclusion del analisis
de las estadisticas internacionales,
se podria propugnar la necesidad
de modificar nuestra estructura de
financiacion de la proteccion so-
cial, no solo como resultado de
un mimetismo simplista con Euro-
pa, sino porque ademas en Espa-
na se produce una situacion dife-
rencial que induce a la necesidad
0 urgencia de esos cambios.

Asi, el balance de los desequi-
librios econémicos, a pesar de los
fuertes avances logrados, es peor
que en la CEE, por lo que cual-
quier medida gue cumpla simul-
taneamente los objetivos de re-
ducir la inflacién, minorar el paro,
mejorar el superavit de la balanza
de pagos y no agravar la situacion
del déficit del sector publico debe
ser necesariamente apoyada.

Una medida correcta para cum-
plir esos objetivos seria la mode-
racion en los costes laborales, tan-
to salariales como en las cotiza-
ciones a la seguridad social. Ra-
lentizar el ritmo de ingresos de
las contribuciones permite produ-
Cir a precios mas competitivos, po-
sibilitando una mayor inversion y
generacion de empleo. El incon-
veniente es que dicha medida su-
pone una pérdida de ingresos pa-
ra la seguridad social. Si no se
quiere gue se incremente el déficit
publico, esta pérdida debe ser
compensada con un menor gasto
del Estado o de la seguridad social
y/0 un aumento de los impuestos
indirectos y/o de las tasas por la
utilizacion de ciertos servicios.

Reducir el gasto en el Estado o
en la seguridad social parece tarea
ardua, después de la moderacion
que en el mismo se esta produ-
ciendo en los ultimos anos. No
obstante, la politica de control del
crecimiento de determinados gas-
tos escasamente productivos o el
fraude que se produce en deter-
minadas prestaciones (invalidez,
ILT, desempleo, farmacia) parece
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aventurar que esa via no esta en
absolutc agotada. Sin deteriorar
el nivel de proteccién social, se
produciria una distribucion mas
justa del gasto. Si tenemos en
cuenta los estudios realizados por
la OIT (3), este mecanismo de
compensacion de los menores in-
gresos por la reduccion en los ti-
pos de cotizacion es el que ten-
dria efectos mas positivos sobre
la mejora de los desequilibrios
economicos.

La segunda medida para susti-
tuir la perdida de ingresos por la
reduccion de tipos seria propug-
nar un aumento en la recaudacion
de los impuestos sobre la renta
de las personas fisicas y/o socie-
dades que, en general, segun los
distintos analisis basados en mo-
delos econométricos, conllevan un
efecto positivo —aunqgue algo me-
nor en la primera medida enun-
ciada— sobre los desequilibrios
econdmicos. En el caso de Espa-
fa parece dificil aumentar los tipos
del IRPF y, por lo tanto, los posi-
bles ingresos deben pasar por una
intensificacion de la lucha contra

el fraude y, en todo caso, la re-
duccion de algunos beneficios fis-
cales, que en este impuesto su-
ponen la quinta parte de la re-
caudacion. Alternativamente, se
podria pensar en rebajar los gas-
tos fiscales del impuesto de so-
ciedades, gue suponen un tercio
de su recaudacion, y que en mu-
chos casos corresponden a deci-
siones adoptadas en el pasado
que no se justifican en el momen-
to presente. Solo en ultimo caso
se podria apoyar un incremento
en el tipo del impuesto de socie-
dades, ya que Espafa cuenta con
el tipo nominal mas bajo de la
CEE.

La ultima medida que se podria
recomendar —derivada asimismo
de los analisis basados en los di-
versos modelos econométricos—,
aungue con efectos menores so-
bre la mejoria de los desequilibrios
economicos, seria su compensa-
cion por el aumento en los tipos
del IVA. No obstante, no parece
aconsejable esta decision a corto
plazo por la escasa incidencia so-
bre la creacion de empleo y por

su influencia alcista en los precios.
Ademas, como se apunta en la
introduccion, sus efectos positivos
sobre la exportacion se diluirian
por la pérdida de competitividad
provocada por los mayores pre-
cios, no saliendo beneficiado el
sector turismo. Por todo ello, sélo
deberia propugnarse esta medida
cuando se agotasen los efectos
recaudatorios de las propuestas
senaladas anteriormente.

Por ultimo, reducir los tipos de
cotizacion podria aumentar la ocu-
pacion y, por lo tanto, la pérdida
de recaudacion no seria tan ele-
vada, si ademas se acompana de
otro tipo de medidas, cuya finali-
dad seria redistribuir la carga efec-
tiva, que en la actualidad esta in-
justamente distribuida. Algunas de
éstas, como la eliminacion de las
bases maximas y un aumento de
la presion en determinados regi-
menes especiales, no reducirian
los costes laborales de forma agre-
gada, aunqgue si permitirian favo-
recer a los sectores mas intensivos
en empleo, actualmente penaliza-
dos por partida doble, debido a

CUADRO N.° 4

COTIZACIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL (1965-1984)

{En % sobre PIB)

PAISES 1965 1970 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1883 1984
Beélgica ........... 967 1074 1309 1312 1327 1323 1315 1329 1366 1361 1419 1510
Dinamarca ........ 1,63 1,60 0,55 0,55 0,58 0,58 0,68 0,82 0,97 1,26 1,80 1,87
EranGla .oon o o 11,94 1290 1528 1584 1652 1662 1754 1833 1832 1892 1956 1981
Alemania .......... 847 998 1197 1264 1284 1279 1277 1306 1333 1348 1346 1372
Grecia ............ 554 658 670 7,49 8,08 848 842 961 1008 1037 1173 1226
[71F: 7o | — 1,69 257 435 4,63 4,49 4,31 443 4,86 4,95 5,56 577 5,74
Italia .............. 931 1054 1320 1267 1210 1208 1127 1216 1308 1406 1446 1398
Luxemburgo ....... 9,81 856 1137 1186 1232 1186 11,82 1235 1258 1158 10,77 1081
Holanda .......... 1033 1329 1674 1633 1633 1662 17,18 1743 17,98 1885 21,15 20,18
Portugal .......... 403 551 8,54 8,92 8,55 8,38 7,61 848 908 8,83 854 8,28
Espana ........... 4,46 6,44 931 891 1071 1132 11,77 11,70 1189 11,79 1230 11,67
Gran Bretana ...... 471 516 617 6,51 6,42 598 569 589 592 673 679 698
CEE M) ..conm i 7.31 819 99 10,16 1030 1025 1030 10,78 11089 1144 1197 1206

(') Media no ponderada.
Fuente: OCDE.
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que cuentan con elevadas planti-
llas y pagan salarios mas bajos
gue no escapan a la cotizacion,
al situarse entre la base minimay
maxima.

Si durante el proximo cuatrienio
en Espana se afronta una reforma
gradual de la estructura de finan-
ciacion de la proteccion social,
no solo se lograra un acercamien-
to de nuestro pais al patron im-
perante en la CEE, sino que ade-
mas se conseguira lograr lo que
es mas importante: reducir los de-
sequilibrios economicos y posi-
bilitar un incremento mayor en la
produccion y en la generacion de
empleo, que es el mayor anhelo
de la sociedad esparola.

NOTAS

(1} No se aclara lo suficiente sobre que se
esta estableciendo la comparacion. En muchos
casos No es homogeneo; y asi algunos paises
incluyen en la seguridad social la sanidad y/o
el desempleo, mientras otros excluyen, por dis-
tintas razones, algunas de estas prestaciones.

(2) Existe una enorme disparidad en la in-
formacién sobre los tipos de cotizacion vigentes
en los diversos paises cccidentaies. Ello es de-
bido a que en las distintas fuentes no se espe-
cifica a qué prestaciones se aplican esos in-
gresos.

(3) OIT, Mieux connaitre les transfers so-
claux par l'utilisation dels models econometri-
ques, Ginebra, 1984.
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