LA SEGURIDAD SOCIAL
EN EL MARCO

DE LA FINANCIACION

DEL SECTOR PUBLICO

El disefio de un sistema eficiente de financiacion de la
seguridad social supone articular un cuadro de ingresos
gue sea coherente con el modelo de seguridad social
elegido y que logre el objetivo de la suficiencia. La
creciente introduccion de elementos redistributivos en
sistemas de seguridad social que, como el espanol,
pretenden ajustarse a un modelo profesional y
proporcional, junto con el desequilibrio financiero del
sistema, exigen revisar la estructura de ingresos y gastos.

En el campo de la financiacion, el tema debe insertarse en
el contexto mas amplio de la financiacion del sector
publico, dadas las multiples conexiones sistema

fiscal-seguridad social.

Del analisis realizado en este articulo por
Carlos Monasterio Escudero se obtienen algunas
conclusiones para una reforma en este sentido.

. INTRODUCCION

L analisis de la financiacion

de la seguridad social es-

pafiola es un tema inserto
en el contexto mas amplio de los
problemas generales de la segu-
ridad social. Estos, a su vez, estan
relacionados estrechamente con
las dificultades generales del sec-
tor publico y con la problematica
suscitada por la actual crisis eco-
némica. Parece claro que, en Ul-
timo extremo, no podra mejorar
de forma sustancial la situacion
de un subsector de las adminis-
traciones publicas que, como la
seguridad social, absorbe el 14 por
100 del PIB hasta que no se ob-
tengan mayores tasas de creci-
miento real del PIB y se mejore
de forma apreciable el nivel de
empleo.

Circunscribiéndonos al campo
de la financiacion, el diseno de

un sistema adecuado exige res-
ponder a dos preguntas:

1.° El cuédnto de la financia-
cion. El logro de la suficiencia del
sistema conecta la vertiente de los
ingresos con la de los gastos, pues-
to que las normas sobre pensio-
nes y el nivel de beneficios se tra-
ducen en el montante del gasto a
financiar.

2.° El comode la financiacion.
El volumen de fondos requerido
puede financiarse mediante com-
binaciones diversas de recursos
propios de la seguridad social y
transferencias externas al sistema,
pudiendo proceder éstas de los
ingresos generales o impuestos
afectados.

El cuadro de financiacion ele-
gido debe ser coherente con los
objetivos del sistema de seguridad
social considerado (contributivo
y proporcional o universal y re-
distributivo) y minimizar los con-

flictos con los grandes objetivos
de la politica econtmica (reduc-
cion del déficit publico y lucha
contra el desempleo).

Por lo tanto, es un hecho am-
pliamente reconocido que una pro-
puesta global de reforma de la se-
guridad social tiene que abarcar
forzosamente tanto la reforma del
sistema de financiacion como un
ajuste en el nivel de beneficios
prometido (1).

En este contexto, el tema de la
financiacion de la seguridad social
queda limitado por otros tres as-
pectos de la politica economica
general.

1.° Politica social, que deter-
mina el gasto a financiar. Salvo
gue se admita una disminucion
de los niveles de proteccion social,
continuaran las tensiones sobre
las fuentes de financiacion.

2.°  Politica de empleo. Aumen-
tar los recursos propios, obtenidos
via cotizaciones, encarece el uso
del factor trabajo, dificultando por
tanto el proceso de creacion de
empleo.

3.° Politica de reduccion del
déficit publico. La posibilidad al-
ternativa de obtener recursos, que
seria aumentar las transferencias
del Estado, significa aumentar el
déficit publico, con todos los pro-
blemas que conlleva.

Solo hace falta recordar, a este
respecto, que la aportacion del Es-
tado a la seguridad social en 1986
excedi6 a toda la financiacion en-
tregada a las comunidades auto-
nomas de régimen comun.

El presente trabajo no abarca
en toda su amplitud el tema de la
seguridad social (2), sino que se
limita al analisis de los aspectos
implicados en la financiacion de
la seguridad social espafola. El
andlisis se divide en tres partes.
En la primera de ellas se estudia,
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de forma breve, la evolucion de
las fuentes de financiacion, inda-
gando también las posibles razo-
nes de su desequilibro financiero.
La segunda trata del grado de ade-
cuacion del esquema de obten-
cion de ingresos con los objetivos
del sistema. La tercera pone en
relacion la financiacion de la se-
guridad social con el tema méas
amplio de la financiacion del sec-
tor publico. Se cierra el trabajo
con un apartado de conclusiones,
gue recoge algunas propuestas
de medidas concretas, adelantan-
do desde ahora que se trata de
ajustes parciales y no de una re-
forma global del sistema de finan-
ciacion.

Il. LA EVOLUCION DE
LA FINANCIACION
DE LA SEGURIDAD
SOCIAL ESPANOLA

La financiacion de la seguridad
social espanola se asienta actual-
mente sobre dos pilares funda-
mentales: las cotizaciones socia-
les, gue constituyen el ingreso prin-
cipal, y las transferencias recibidas
de otras administraciones pUblicas
(fundamentalmente del Estado),
gue han crecido de forma espec-
tacular en los ultimos anos. Otras
clases de ingresos, tales como las
tasas por servicios prestados e in-
gresos patrimoniales, nunca han
llegado a tener un peso significa-
tivo.

El cuadro n.® 1 ofrece una pa-
noramica de la evolucion de los
principales componentes de la fi-
nanciacion de la seguridad social.
Ofrece también la evolucion del
ahorro resultante de los ingresos
y gastos corrientes. Podemos ob-
servar en el periodo 1966-1985 la
existencia de tres etapas distintas.
En la primera de ellas, que abarca
de 1966 a 1972, el sistema man-

CUADROC

N.° 1

EVOLUCION DE LAS PRINCIPALES FUENTES DE FINANCIACION
Y EL AHORRO DE LA SEGURIDAD SOCIAL ESPANOLA

(Millones de pesetas corrientes)
T i i T R R e |

Cotizaciones

Transferencias cornentes

ANO Snialds de administraciones Ahorro
publicas
1966 ... ... 51.670,8 1.171.9 4.405,9
1.2, 7 S 119.824,1 3.910,8 24.095,9
1968 ... ...t 127.948,0 3.561,0 21.025,0
TOED. . . ... ..o oo i s wrien 147.3199 8.537,2 20.626,7
(EETL0 e — 163.703,3 8.828,3 14.391,1
02 7 201.158,2 12.865,6 9.347.4
157 e 2624958 16.704,2 206186
1973, ool v oo oo, 327.830,3 19.323,1 11.339,1
1L 412.700,6 327115 28.872,7
12 f T 556.213,3 25.845,6 35.414,1
1976 ... i 640.101,3 31.339,9 7.666,8
B |27 A 977.565,8 30.619,5 20.464,3
1978 oo o e e 1.263.811,2 103.625,9 21.958,3
1979 e 1.583.298,0 151.235.0 —7.128,0
g 25— 1.810.257,0 297.661,0 2.282,0
1980 . e e 2.056.585,0 418.446,0 —133.387,0
1982 .. .o oo s 2.365.010,0 822.168,0 191.691,0
TE88 . i il i 2.769.294,0 761.094,0 53.374,0
1984 . ..., 2.989.369,0 950.167,0 33.468,0
L 3.312.339,0 1.077.860,0 39.390,0

Fuente. Cuentas de las Administracicnes Publicas. Aho 1985: Estimado con datos de liquidacion

de los Presupuestos,

tiene una capacidad de ahorro ba-
sada en sus propios recursos, da-
do que el ahorro registrado en las
operaciones corrientes supera con
amplitud la cuantia de las trans-
ferencias externas recibidas (a ex-
cepcion del ano 1971).

La segunda etapa, de 1973 a
1977 inclusive, contempla ya la
desaparicion de la capacidad de
ahorro del sistema (139.839 mi-
llones de transferencias recibidas
frente a 112.757 millones ahorra-
dos).

En la tercera etapa, iniciada en
1978 y en la que nos encontramos,
el sistema entra en un claro de-
sequilibrio economico, en el sen-
tido de que sus propios recursos
son claramente insuficientes, no
ya para generar un ahorro que

coadyuve a financiar las opera-
ciones de capital, sino incluso para
hacer frente a los gastos corrien-
tes, cubriéndose la brecha con
apelaciones crecientes a los Pre-
supuestos Generales del Estado.
El rasgo negativo de esta opcion
ha sido el empuje que se ha tras-
mitido hacia el gasto publico vy,
en ultima instancia, hacia el déficit.
Como es sabido, la evolucion de
la financiacion a partir de 1978
ha estado motivada por la con-
tencion de las cotizaciones para
no penalizar el empleo del factor
trabajo.

Si indagamos en las causas de
esta situacion, comprobaremos fa-
cilmente que los desequilibrios fi-
nancieros de un sistema de se-
guridad social basado en el re-
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parto, como es el espanol, crecen
en conexion directa con las si-
guientes variables:

* Relacion pensionistas/cotizan-
tes (estrechamente relaciona-
da a su vez con el cociente
pasivos/activos).

= Relacion deseada entre pen-
sion media/salario medio.

* Relacion anos pension/anos
cotizacion.

Desde el momento en que en
los paises avanzados fue declinan-
do la tasa de natalidad, apuntaron
los primeros sintomas de proble-
mas financieros. A ello se anadio
el aumento en la esperanza de
vida en la fecha de jubilacion, fruto
de los avances médicos. La union
de ambos factores agrava el pro-
blema, al coexistir una numerosa
poblacion de pensionistas (fruto
de la anterior y mas elevada tasa
de natalidad) con una esperanza
de vida a los 65 anos creciente
junto con una base de poblacion
joven cuyo ritmo es decreciente.
Pocos remedios caben ante esta
situacion, salvo el retraso en la
edad de jubilacion, solucion ésta
que resulta muy dificil de aplicar
en un momento en el cual acabar
con el paro juvenil se erige en una
de las maximas prioridades de la
politica economica.

Junto al hecho demografico se-
nalado debe colocarse el hecho
social de la consideracion de la
tercera edad como una época de
actividad, en la cual el disfrute del
ocio y el bienestar exigen disponer
de una renta proporcionada con
la que se disfrutaba en la etapa
previa a la jubilacion.

Es aqui la presion social hacia
una mayor relacion pension me-
dia/salario medio la que arroja una
carga adicional sobre el sistema.
Dicha presion es mucho mas acu-
sada en aquellos paises que, CoO-
mo Espafia, partian de un reduci-

do nivel de proteccion social, que
ha tenido que aumentarse en
las circunstancias econoémicas
mas desfavorables.

Por otro lado, el crecimiento del
cociente pensionistas/cotizantes
se ha producido a un ritmo mas
fuerte que el derivado de los cam-
bios demograficos.

En efecto, en dicha relacion in-
fluye no solo el numero de los
cotizantes potenciales, que viene
dado por el crecimiento de las ge-
neraciones jovenes, sino también
el de cotizantes reales, que de-
pende de las oportunidades de em-
pleo de dichas generaciones.

Evidentemente, el panorama de
nuestra seguridad social seria ra-
dicalmente distinto si los casi tres
millones de desempleados se con-
virtiesen en otros tantos cotizan-
tes.

En el otro lado de la relacion,
las medidas de jubilacion antici-
pada que forman parte de los pla-
nes de reestructuracion contribu-
yen también a deteriorar la situa-
cion financiera de la seguridad
social. Tales medidas pueden re-
ducir los costes salariales de las
industrias y sectores en crisis, pero
indudablemente incrementan el
gasto de la seguridad social.

Por ultimo, aun eliminando los
factores anteriores, el funciona-
miento equilibrado del sistema se
apoya en una relacion estable en-
tre anos de pension y anos de
cotizacion. Los periodos de for-
macion y escolarizacion obliga-
toria cada vez mas prolongados
(junto con mayores periodos de
desempleo) acortan el periodo de
cotizacion. Por el otro lado, el
aumento de la esperanza de vida
a los 65 anos (y el incremento de
las jubilaciones anticipadas) au-
mentan los gastos del sistema.

Durante este periodo se han pro-
ducido también cambios notables

en el sistema de cotizacion. En la
etapa 1966-72 las cotizaciones se
calculaban por aplicacion de los
tipos sobre bases tarifadas, dis-
tintas para cada una de las doce
categorias en que se encuadraba
a los trabajadores afiliados al sis-
tema.

Desde mediados de 1972 el sis-
tema incorpora un elemento de
flexibilidad, con la creacion de las
bases complementarias. La base
complementaria es la diferencia
entre el salario real percibido y la
base tarifada, con un tope maximo
expresado en porcentaje de esta
ultima.

La ampliacion del tope maximo
de la base complementaria sobre
la tarifada (que pasa del 100 por
100 en 1972 al 220 por 100 en
1977) y la igualacion de los tipos
de cotizacion aplicados sobre las
bases tarifada y complementaria
{que pasan respectivamente del
51,8 por 100y 10 por 100 en 1972
al 34,3 por 100 y 34,3 por 100 en
1978) permitieron saltar sin dis-
continuidades al sistema de las
bases maximas y minimas, implan-
tado en 1979 y actualmente vi-
gente.

En conjunto, los cambios ci-
tados, junto con el prorrateo de
las remuneraciones extraordina-
rias, han supuesto una mayor sen-
cillez y un acercamiento paulatino
al salario real. Los tipos de coti-
zacion se han ido reduciendo du-
rante la ultima etapa, tal como
muestra el cuadro n.® 2.

La politica de contencion de las
cotizaciones ha llevado a que és-
tas, que absorbian el 10,9 por 100
del PIB en 1979, pasasen al 9,9
por 100 en 1982, estando previsto
que se situen en el 9,1 por 100 en
1987. A la par que esto sucedia,
el vacio dejado por las cotizacio-
nes fue llenado por las transfe-
rencias estatales, que alcanzaran
los 1.269.721 millones en 1987.
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CUADRO N.° 2

TIPOS DE COTIZACION POR CONTINGENCIAS GENERALES AL REGIMEN GENERAL
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

\‘\ PERIODO 1-1-79 1-7-80

\ al al 1981 1982 1983 1984 1985 1986
TIPO 30-6-80 31-12-80
Empresario .................... 29,15 28,55 28,14 27.28 2580 24,30 24,00 24,00
Trabajador ............ccouonn. 515 5,05 4,96 4,96 4,82 4,80 4,80 4,80
Total ..o 34,30 33,60 33,10 32,10 30,60 29,10 28,80 28,80

Fuente: Informe Econdmico Financiero. Presupuestc de la Seguridad Social 1987

lll. ADECUACION DEL

mos de financiacion alternativos.

sion inicial y su evolucion van a

ESQUEMA DE Entre estos dos casos extremos | depender de otras variables.

FINANCIACION A cabe una amplia gama de combi- En Espana, bajo el principio teo-
LOS OBJETIVOS P b rico de la proporcionalidad se han
DEL SISTEMA producido multitud de actuaciones

Una vez examinada la evolucion
reciente en la financiacion de la
seguridad social espanola, debe-
mos preguntarnos en qué medida
su cuadro de obtencion de ingre-
sos esta de acuerdo con los obje-
tivos del sistema. Para alcanzar el
objetivo de un sistema de finan-
ciacion eficiente, éste debe pro-
porcionar un volumen de fondos
suficiente y hacerlo ademas de
forma coherente con el modelo
de seguridad social elegido.

En un caso, si se opta por un
modelo de seguridad social uni-
versal, de caracter marcadamente
redistributivo, los ingresos impo-
sitivos generales pueden ser la
fuente idonea de financiacion. En
el otro extremo, un sistema de se-
guridad social de caracter contri-
butivo y proporcional puede em-
plear las cotizaciones sociales (im-
puestos sobre nominas) como via
de obtencion de ingresos. En este
ultimo caso, las cotizaciones so-
ciales deberian ponerse en rela-
cion con los beneficios recibidos
del sistema. En el otro, deberian
compararse con otros mecanis-

En el caso espariol, y en el nivel
de declaracion de principios, la
seguridad social se ha definido
como proporcional, y esta defini-
cion se reafirma en la Ley 26/1985,
de 31 de julio, de medidas urgen-
tes de racionalizacion, que sefala
como objetivos de la Ley el «re-
forzamiento del caracter profesio-
nal, contributivo y proporcional de
las pensiones de jubilacion e in-
validez».

Un primer problema, erizado de
dificultades, es el de definir de for-
ma precisa en qué consiste la «pro-
porcionalidad-, tarea especialmen-
te compleja en los sistemas de
reparto por el grado de redistri-
bucion intergeneracional que su-
ponen.

Aunqgue tedricamente pueden di-
ferenciarse varios «tipos de con-
trato» que ligarian en un régimen
de reparto a cada generacion con
la siguiente (3), significando cada
uno de ellos un diferente reparto
de riesgos entre generaciones, en
el funcionamiento real de los sis-
temas de seguridad social propor-
cionales no suele explicitarse de
forma clara en qué medida la pen-

concretas que han ido en direc-
cion opuesta, hacia un creciente
igualitarismo. Podemos citar en
este sentido los siguientes aspec-
tos:

1. Garantia de pensiones
minimas

En el caso de que la pension
original o revalorizada de un be-
neficiario del sistema no alcance
el minimo, éste tiene asegurada
la percepcion de dicho minimo.

La concentracion masiva de pen-
sionistas en el nivel de la pension
minima es muestra palpable de la
importancia de este hecho, que
quiebra la proporcionalidad del sis-
tema.

2.° Revalorizaciones a tipos
decrecientss

Las revalorizaciones llevadas a
cabo en los Ultimos anos han pres-
cindido por completo de la pro-
percionalidad, al hacerse a tipos
decrecientes segun el nivel de la
pension, con ausencia de revalo-
rizacion por encima de ciertos li-
mites. El achatamiento del extre-

331




mo superior de la banda de pen-
siones, y la garantia de pension
minima han reducido de forma im-
portante la dosis de proporciona-
lidad admitida.

3.° Consideracion de fas
circunstancias familiares
en la fijacion de la pension

Al tener en cuenta la circuns-
tancia del conyuge a cargo a la
hora de determinar la pension mi-
nima, se introduce en un sistema
pretendidamente proporcional un
nuevo elemento que es ajeno al
mismo.

4.°  Reducido periodo de
cotizacion utifizado para
fifar la pension inicial

El reducido periodo de cotiza-
cion que se toma para determinar
la pension inicial (dos anos sola-
mente hasta la ley de reforma de
las pensiones, siete después de
ésta) hace que de todo el historial
de cotizaciones sea soélo una pe-
quena fraccion lo que interese a
efectos practicos. Tal como senala
el Informe Meade, para el resto
del periodo es el numeroy no la
cuantia de las cotizaciones lo que
tiene importancia (4).

Dado que la proporcionalidad,
en la practica, solo puede alcan-
zarse ajustando los beneficios a
las contribuciones efectuadas

(puesto que lo contrario exigiria
conocer de antemano los ingresos
de todo el periodo econdémicamen-
te activo), cuanto menor sea el
periocdo de cotizacion que se tome
menor sera el grado de propor-
cionalidad (5).

5.° Diferente presion
contributiva de los
regimenes especiales
frente a la igualdad de los
niveles de pensiones

La proporcionalidad del sistema
exige una relacion similar entre
las cotizaciones y las prestaciones
para todos los cotizantes y para
todos los regimenes. La menor co-
tizacion de aquellos sectores con
rentas inferiores a la media debe

CUADRO N.° 3

PENSIONES Y COTIZACIONES MENSUALES MEDIAS DE LOS REGIMENES DE LA SEGURIDAD SOCIAL
O e T e e T )

1977 1978 1979 1980 1981

Cotizacion ~ Pension  Cotizacion  Pension  Cofizacion — Pension  Cotizacion  Pension — Cotizacion — Pension

Media Media Media Media Media Media Media Media Media Media

Régimen general... 8815 8720 11200 11254 13574 13514 14785 15616 16527 18.289

R.E.T. Autonomos. 2.840 7.637 3904 11.167 5096 12756 6480 14539 7.001 16.497

R.E. Agrario ....... 1972 7.822 2558 10.820 2.931 12.627 3383 14.320 3841 16.385

R.E.T. Ferroviarios. 12.236 9.05¢ 16.809 11.957 16.730 14512  22.858 17170 23649 20.342

Mineria del Carbon. 10506 11442 14.169 14.343 16.208 17.406 18777 21.204 14558 25.350

RET.delMar ..... 9.783 9148 12919 13444 15504 13861 14669 17.033 14584 19.740
R.E. Empleados del

Hogar ............ 994 7.798 1.674 11.903 2334 13595 2591 15478 2989 17622

Media del sistema. 6.806 8.382 8712 11158 10510 13176 11618 15.161 12889 17.544

1982 1883 1984 1985 1986 (*)

Cotizacion  Pension  Cotizacion — Pension  Cotizacién ~ Pensién  Cotizacion ~ Pension — Cotizacion — Pension

Media Media Media Media Media Media Media Media Media Media

Regimen general... 18103 20931 20634 24387 21.705 27785 22403 30897 24591 33.595

R.E.T. Autébnomos. 8.159 18.236 9628 20.361 12250 22110 12832 24692 14298 26844

R.E. Agrario ....... 4277 18470 4835 20.851 6.600 22630 7389 24444 7019  26.604

R.E.T. Ferroviarios. 26.668 23946 28.787 27957 29925 35203 32032 39596 35941 43522

Mineria del Carbon. 26.095 29777 31878 35043 24279 41125 43004 46915 38223 50.868

R.E.T.delMar ..... 14.191 22608 15937 26022 16337 29534 18093 39929 19702 35762
R.E. Empleados del

Hogar ............ 3413 19546 3859 22524 6.335 24234 8300 26.033 964 28.171

Media del sistema. 14107 19857 16.219 23010 19.076 25840 18576 28539 20334 31.054

Fuente: Anexo Estadistico al Informe Econdmico Financiero del Presupuesto de la Seguridad Social para 1987.

= {") Ano 1986: Estimacion.
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traducirse, llegado el momento de
recibir las prestaciones, en me-
nores niveles de pensiones.

Desde el momento en que se
decide subsidiar a aquellos regi-
menes (sectores econOmicos) de
menor capacidad economica, con-
cediéndoles una menor presion
contributiva y/o mayores pensio-
nes en relacion a lo cotizado, se
esta introduciendo cierta dosis de
redistribucion en el sistema.

Las cifras del cuadro n.® 3 mues-
tran con claridad que mientras en
algunos regimenes la cotizacion
mensual media ha oscilado en tor-
no a la pension media (régimen
general, trabajadores ferroviarios,
mar y mineria del carbén), en
otros el panorama es muy dife-
rente. En el régimen especial de
trabajadores auténomos la coti-
zacion media ha oscilado por de-
bajo del 50 por 100 de la pension
media hasta 1984, en que ha re-
basado dicho porcentaje. Mas fa-
vorecidos aun se ven [os regime-
nes de empleados de hogar y agra-
rios, para los cuales la cotizacion
media se ha situado en torno al
25 por 100 de la pension media
(con avances también desde
1984). Expresado de otra forma,
mientras que en 1985 los niveles
contributivos del régimen agrario
y de empleados de hogar eran
tan solo el 31,9 por 100 y 36 por
100 respecto al régimen general,
disfrutaban en cambio de pensio-
nes equivalentes al 81 por 100 y
86 por 100 de la pensién media
del régimen general.

Debe ponerse de relieve, ade-
mas, que entre los regimenes con
menor presion contributiva nos en-
contramos con une gue encuadra
unicamente a trabajadores por
cuenta propia (régimen de traba-
jadores autdnomos), otro que com-
prende tanto a trabajadores asa-
lariados como por cuenta propia
(agrario), y un tercero que, aunque

aparentemente puede parecer co-
mo de trabajadores por cuenta aje-
na, presenta unas especiales ca-
racteristicas que impiden consi-
derarlo plenamente como tal
(empleados de hogar). Por lo tan-
to, al hecho de cotizar menores
cantidades se afade en un gran
numero de casos el de hacerlo
durante menor numero de anos,
dada la mayor capacidad que tie-
nen los trabajadores autbnomos
para graduar el periodo de coti-
zacion.

En este sentido hay que desta-
car el cambio positivo que intro-
duce la Ley de medidas urgentes
de racionalizacion de la seguridad
social al elevar de diez a quince
anos el periodo minimo de coti-
zacion.

La evolucion del sistema en los
ultimos afios ha partido de una
situacion de proporcionalidad con
niveles de proteccion muy bajos.
Seguramente este hecho ha mo-
tivado la politica de revalorizacio-
nes a tipos decrecientes y la ga-
rantia de pensiones minimas, dan-
do un giro igualitarista en la
evolucion del sistema. La reciente
reforma de las pensiones parece
buscar de nuevo el restablecimien-
to de la proporcionalidad.

Con este telon de fondo, la tarea
prioritaria seria aclarar, en primer
lugar, qué sistema de seguridad
social se desea, para después ini-
ciar la tarea de su construccion,
cuidando de evitar el conflicto con
otros objetivos de politica econo-
mica.

En el momento actual, deter-
minar en qué medida la fusion de
elementos proporcionales y redis-
tributivos tiene un reflejo mas o
menos aproximado en el cuadro
de financiacion es una tarea di-
ficil.

Existen algunos datos a este res-
pecto, como los que ofrece el Lj-

bro Naranja, que cifra en 184.643
millones el incremento de la re-
caudacion gue se produciria en
1984 equiparando la cotizacion de
los regimenes especiales a la del
régimen general (6). El Informe
Economico-Financiero de los pre-
supuestos de la seguridad soccial
para 1986 estimo en 213.000 mi-
llones el coste de la garantia de
minimos para las pensiones (7).
El analisis se complica atiin mas
por el hecho de financiarse el
INSALUD a través de los presu-
puestos de la seguridad social.

Por lo tanto, cabria recalcar de
nuevo que lo que no parece ade-
cuado es que el edificio de la se-
guridad social continGie constru-
yéndose con superposicion de ele-
mentos proporcionales y redistri-
butivos. El Libro Naranja asi lo
reconoce cuando tipifica «al sis-
tema de la seguridad social en vi-
gor como el resultado de un pro-
ceso de formacion histérica con-
tradictoria y degenerativo respec-
to de sus fundamentos origina-
les» (8).

La actual mezcolanza va echan-
do por tierra una de las principales
ventajas de un sistema proporcio-
nal, como es el interés de los afi-
liados en cotizar sobre sus salarios
reales para obtener una renta sus-
titutoria adecuada durante sus
anos de pensionistas.

A medida gue se debilita el nexo
entre cotizaciones y pensiones de-
saparece, obviamente, dicho in-
terés.

Una forma de mejorar el fun-
cionamiento del sistema y su efi-
ciencia seria el paso del actual
sistema mixto a una seguridad so-
cial con tres niveles (publicos los
dos primeros), a la que se alude
tanto en el Libro Rojo (9) como
en el Libro Naranja (10).

El transito de uno a otro sistema
se haria sobre la base de asignar
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al primer nivel publico, de caracter
universal, los elementos redistri-
butivos del actual sistema, para
luego reforzar el grado de pro-
porcionalidad de este ultimo y
transformarlo en un segundo nivel
plblico de proteccion social, de
caracter profesional y contribu-
tivo.

El primer nivel, de caracter uni-
versal, otorgaria una pension ba-
sica garantizada, tras prueba de
carencia de medios. Se construiria
sobre las actuales pensiones de
beneficencia del FONAS, elevan-
do su cuantia. A él estaria enco-
mendada la tarea de garantia de
pensiones minimas, asi como la
consideracion de la circunstancia
de conyuge a cargo (diferencian-
do en este caso la prestacion ba-
sica). Las prestaciones de este pri-
mer nivel serian incompatibles con
cualquiera de los otros dos, dado
el requisito de carencia de medios
que se exigiria para acceder a
ellas.

Su financiacion seria fundamen-
talmente a cargo de los impuestos
generales, ademas de ciertas trans-
ferencias recibidas del segundo
nivel. La razon de estas transfe-
rencias reside en que los afiliados
al segundo nivel que, por su es-
casa carrera como cotizantes, y
dada la proporcionalidad del mis-
mo, obtengan en éste pensiones
por debajo del minimo garantiza-
do como prestacion basica pue-
den optar por dicha prestacion.
En estos casos, el segundo nivel
transferiria al primero el importe
de las prestaciones que en otro
caso hubiera tenido que satis-
facer.

La pension basica del primer
nivel seria, a su vez, el marco de
referencia para fijar el minimo
exento en el impuesto sobre la
renta.

De esta forma se evitaria el efec-
to indeseado de detraer, via im-

puesto de renta, una parte de la
renta basica garantizada.

El segundo nivel, de caracter
profesional y contributivo, otor-
garia una pension estrechamente
relacionada con las cotizaciones
previas. Las condiciones de ac-
ceso al mismo se fijarian con cri-
terios similares a los actualmente
vigentes, pero reforzando su grado
de proporcionalidad.

Sus ingresos provendrian fun-
damentalmente del impuesto de
nominas y sélo en supuestos es-
peciales, reservados a casos de
elevado desempleo, percibiria
transferencias del presupuesto es-
tatal. El sistema deberia ajustar
su nivel de cotizaciones y presta-
ciones en funcién de los cambios
demogréficos.

Su régimen fiscal incluiria un
trato uniforme de todo tipo de pres-
taciones, que estarian sujetas sin
excepcion al impuesto scbre la
renta.

El tercer nivel, basado en los
fondos privados de pensiones, se-
ria de caracter libre y voluntario,
y permitiria diversificar el grado
de proteccion social.

Solo tendria un tratamiento fis-
cal favorable en el impuesto sobre
la renta en la medida en que sub-
sistan las actuales preferencias fis-
cales en favor de otras formas de
ahorro.

El segundo y tercer nivel serian
compatibles entre si e incompati-
bles ambos con el primero. De
esta forma, al nivel basico garan-
tizado accederian solo aquellos
individuos que no pudiesen ob-
tener de los otros gos una renta
minima.

IV. LA SEGURIDAD
SOCIAL ENEL
MARCO DE LA
FINANCIACION DEL
SECTOR PUBLICO

La creciente aportacion de fon-
dos estatales a la seguridad social,
justificada por la introduccién de
elementos redistributivos en los
sistemas proporcionales, exige te-
ner en cuenta de forma conjunta
el sistema fiscal y el de financia-
cion de la seguridad social a la
hora de planear la reforma de uno
de ellos. En este sentido, la Aso-
ciacion Internacional de la Segu-
ridad Social sefala que «en el nivel
de elaboracion politica una con-
cepcion integral es indispensable,
dado que es la misma poblacion
la que, de una parte, paga los im-
puestos y las cotizaciones de la
seguridad social y, de otra parte,
recibe las prestaciones de la se-
guridad social y se beneficia de
exenciones fiscales» (11).

Un sistema universal de segu-
ridad social, dado su fuerte com-
ponente redistributivo, puede in-
tegrarse de forma armoénica con
el sistema fiscal, a través de la
conocida propuesta del impuesto
negativo sobre la renta (12).

Un sistema proporcional de se-
guridad social, aunque presenta
una amplia zona de interseccion
con el sistemna fiscal, exige sin em-
bargo un proceso de integracion
mas complejo. Cualquier propues-
ta realista en este sentido debe
de partir de un profundo conoci-
miento del funcionamiento de am-
bos sistemas, tendiendo a conti-
nuacion un puente que lleve hacia
una politica planeada conjunta-
mente. Como ya se ha detectado
por algunos autores, «durante
gran parte de la historia inicial de
la seguridad social, ésta se trato
como algo distinto al sistema im-
positivo. Se ha comprobado, sin
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CUADRO N.° 4
EVOLUCION DE LA CARGA FISCAL SOBRE LAS RENTAS DE TRABAJO
(Miliones de pesetas)
e T e e A T R e N e
1979 1980 1981 1962 1983 1984 1985

Rentas brutas de trabajo. 7.222.854 8.185.312 9.275.008 10455256 11.688.977 12524200 13.651.400
* Sueldosy salarios brutos.  5.884.501 6.701.208 7.586.106 8.516.359 9.383.864 10.035.900 10.894.266
Cotizaciones sociales ... .. 1.583.298 1.810.257 2.056.585 2.365.010 2.769.294 2.989.369 3.312.339
* Cotizacion trabajadores.  244.945 326.153 367.683 426113 464.181 501.069 555.205
Recaudacion LR.P.F. ..... 430892 586.879 725625 867.552 1.062.542 11273450 1.455.795
% imputado a rentas de

trabajo ................ 81,93 80,76 81,32 82,14 82,82 81,10 80,60
I.LR.P.F. rentas de trabajo.  353.030 473.963 590.078 712.607 879.997 1.032.772 Y7837
Rentas de trabajo decla-
radasen LRPF. .. ....... 3472231 4.197.340 4.955.304 5.553.204  6.365.002 6.910.115 7.402.370
Carga fiscal/rentas de tra-
bajo:
* Incluidas cotizaciones

sociales empresas ... ... 1.936.328 2284220 2646.663 3.077.617 3.649.291 4.022.141 4.485.710
* Excluidas cotizaciones

sociales empresas ...... 597.975 800.116 957.761 1.138.720 1.344.178 1.533.841 1.728.575
% Carga fiscal s/renta de

trabagjo ................ 26,81 27,91 28,54 29,44 31,22 32,1 32,86
% Carga fiscal s/sueldos y

salarios ............... 10,16 11,94 12,63 18,37 14,32 15.28 15,87
% Carga fiscal s/rentas de

trabajo declaradas en

LRPF. ... ... .. 17,22 19,06 19,32 20,50 21,11 2219 23,35
Pro-memoria:
% de salarios netos de

cotizaciones sociales

s/renta nacional ........ 48,70 47,90 48,40 47,40 46,20 43,40 42 60

Fuente: Elaborado a partir de Contabilidad Nacional de Espana, Cuentas de las Administraciones Publicas y Memoria de la Administracion Tributaria.

Los datos de 1985 son provisionales.

embargo, que los dos estan muy
interrelacionados y que necesita-
mos adoptar una aproximacion
consistente para el diseno de estos
dos aspectos de la politica gu-
bernamental» (13).

En el resto de este apartado va-
mos a hacer un analisis de la co-
nexion entre el sistema fiscal y el
de la seguridad social en Esparia.

El inicio del proceso de aporia-
cion creciente de fondos estatales
a la seguridad social coincidi6 en
Espana con la aplicacién de la re-
forma fiscal de 1978. A partir de
1979, el proceso de financiacion
de la seguridad social, que incide
fuertemente sobre las rentas sa-

lariales, junto con el funcionamien-
to del impuesto sobre la renta, ha
producido como resultado final
una elevada carga impositiva so-
bre las rentas de trabajo.

Las cifras del cuadro n.° 4 son
muy ilustrativas a este respecto,
y muestran como las rentas sala-
riales han ampliado su participa-
cion en la base imponible del
IRPF, debido fundamentalmente
al elevado grado de defraudacion
que se registra en las rentas em-
presariales y en las del capital (14).

De este modo, la carga fiscal
sobre las rentas de trabajo decla-
radas en el IRPF ha pasado del

17,22 por 100 en 1979 al 23,35
por 100 en 1985. Hay que destacar
ademés la superior cuantia del pre-
supuesto de gastos fiscales en el
impuesto de sociedades, que varia
entre el 38,6 por 100 y el 70,5 por
100 de los ingresos presupuesta-
dos, frente al 7,1 por 100 y 12,7
por 100 en el IRPF durante el pe-
riodo 1981-85 (15). Este hecho de-
be de tenerse en cuenta de cara
a cualquier accion, dado que no
puede pretenderse, en la actual
situacion, tratar la financiacion de
la seguridad social como si fuese
un tema perfectamente aislable.

Por otra parte, hay que tener
presente que la politica social no
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se instrumenta solamente desde
la seguridad social, sino que la
exencion de las prestaciones o la
concesion de deducciones espe-
ciales a los pensionistas y, en ge-
neral, el manejo de los gastos fis-
cales en el impuesto sobre la renta
pueden producir el mismo efecto
que una elevacion de las pensio-
nes (16).

Una primera opcion en el im-
puesto sobre la renta es la refe-
rente al tratamiento de las pen-
siones. Si se las considera como
otra forma de ahorro, las cotiza-
ciones sociales no seran deduci-
bles para determinar la renta neta
a efectos del impuesto, quedando
sin gravar las pensiones (es la op-
cion que se aplica en EE.UU). Por
el contrario, si las pensiones se
consideran renta futura, se gra-
varan en el momento del pago y
seran deducibles de la base del
impuesto de renta las cotizaciones
de la seguridad social (caso de
Espadia). Elegir una u otra opcion
no es indiferente, dado que la se-
gunda de ellas ofrece al contri-
buyente diferir los pagos imposi-
tivos hasta la etapa de retiro, en
la cual la renta sera normalmente
inferior y los pagos impositivos
mas reducidos (17), puesto que
la progresividad del impuesto re-

dundara en menores tipos de gra-
vamen.

No obstante, existen tambiéen al-
gunos argumentos en favor de la
opcién opuesta (18), que vienen
fundamentalmente por el estimulo
al esfuerzo laboral.

Mientras que, por ejemplo, en
Estados Unidos, donde las coti-
zaciones sociales no son deduci-
bles, la reforma operada en la se-
guridad social en 1983 ha incluido
el gravamen (bajo normas espe-
ciales) de las prestaciones (19),
en Espania, con deduccion de las
cotizaciones, se ha eximido del
impuesto sobre la renta a las pen-
siones de invalidez y, posterior-
mente, a los subsidios de desem-
pleo. En un debate sobre el gra-
vamen o no de este tipo de rentas,
podrian sefialarse como razones
a favor:

1.° La propia naturaleza del im-
puesto de renta que, al permitir la
deduccion de las cotizaciones, exi-
ge gravar en su dia las prestacio-
nes si no se quiere discriminar en
favor de esta clase de percepto-
res.

2.9 Si se pretende asimilar a
las pensiones de invalidez con las
rentas de trabajo, para discriminar

en su favor a base de los argu-
mentos clasicos sobre rentas fun-
dadas y no fundadas (20), nos en-
contrariamos con que las pensio-
nes serian mas bien asimilables a
las rentas de capital que a las de
trabajo, dado su caracter vitalicio,
junto con el hecho de no exigir
sacrificio de ocio para su percep-
cion (21).

Como razones en contra (aun-
que carentes de relacion con la
teoria impositiva) habria que citar
¢l dato empirico de la escasa cuan-
tia de las pensiones y la especial
consideracion social de este tipo
de prestaciones.

Otra medida de politica social
instrumentada a través de un gas-
to fiscal en el impuesto sobre la
renta es la deduccion especial
creada para los pensionistas, cuya
evolucion puede seguirse en el
cuadro n.° 5. Nos encontramos
aqui con una medida desafortu-
nada, puesto que si su objetivo
es proteger a los contribuyentes
de baja renta, deberia hacerse ge-
neral y no aplicarse de forma dis-
criminatoria. El uso de la deduc-
cion general (0 minimo exento)
es la medida especifica a utilizar
con este fin. Si su objetivo es ele-
var por via indirecta las pensiones,
tampoco seria el instrumento ade-

CUADRO N.° 5

EVOLUCION DE LA DEDUCCION PARA PENSIONISTAS
R e e e e R S

1. Importe unitario de la deduccion (pts.) ...........
2. Cantidad global deducida (millones de pts.) ....... 980
3. Numero de pensionistas que utilizan la deduccién.
4. Total de potenciales usuarios de la deduccion (*).
DO s, - e o g i 4 @ e e

1980 1981 1982 1983 1984
5.000 5.000 5.000 7.000 7.500
1.109 1.388 2.389 2733
196.000 221.800 277.600 341.285 364.400
4241274  4.461.531 4.667.411 5.036.415 5.233.487
............... 4,62 497 594 6,77 6,96

(") El total de potenciales usuarios seria seguramente algo inferior, dado que ia seguridad sociai ofrece datos del numero de pensiones y no del
numero de pensionistas, Hasta 1983, la deduccién podian utilizarla los pensionistas de jubilacion, invalidez y viudedad. Ese ano se anaden a los
anteriores los pensionistas de orfandad como posibles usuarios de la deduccion, que finalmente se suprime en 1985.

Fuente: Elaborado a partir de los datos de la Memoria de la Administracion Tributaria 1985 y del Informe Economico-Financiero del Presupuesto de

la Segundad Social (varios afos).
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CUADRO N.° 6

IMPORTE DE UN CREDITO IMPOSITIVO A LAS RENTAS DE TRABAJO
e

Deduccién mayores 70 afios (millones)
Deduccion pensionistas (millones) . ..
1% rentas trabajo (millones) .........
Gravamen pensiones de invalidez (millones) .........
Gravamen prestaciones de desempleo (millones) .....

Crédito impositivo a las rentas de trabajo (excluido

el gravamen del desempleo) (pesetas)

Crédito impaositivo a las rentas de trabajo (incluido

el gravamen del desempleo) (pesetas) ............ 5
N.? de beneficiarios del crédito impositivo ...........

1950 1981 1962 1983 1984
............. 2.168 3.443 4935 6.585 7.329
............... 980 1.109 1.388 2.389 2733
............... — = 54.602 65.965 61.069
27.036 34.047 46.791 65.331 84.503
25.835 32.524 36.222 45.542 57.287
.............. 5727 6.784 18.996 24.208 27.662
10.629 12.499 25.384 32.567 37.836
5.270.110  5.690.037 5670.376 5705.869 5.626.142

Fuente:: Elaborado a partir de los datos del Bofetin Informativon . 5 de la Direccion General de Tributos, Memoria de la Administracion Tributaria
7985, Boletin Estadistico del Banco de Espana e Informe Economico-Financiero del Presupuesto de la Seguridad Social (varios anos)

cuado. En efecto, al no ser reem-
bolsable en forma de crédito im-
positivo, los pensionistas de me-
nor renta, que estan de hecho al
margen del impuesto, no pueden
beneficiarse de ella. Quienes la
utilizan son precisamente aquellos
pensionistas gue reciben cuantias
més elevadas (22). Dado el bajo
nivel de las pensiones, se explica
asi el bajo porcentaje de los po-
tenciales usuarios que han utili-
zado la deduccion (en torno al 5
por 100 solamente), que coinci-
diran con los beneficiarios de las
pensiones més elevadas.

Respecto al gravamen de los
subsidios de desempleo, si bien
al ser una renta temporal y no
vitalicia, como otras prestaciones
de la seguridad social, su trata-
miento puede diferenciarse, exis-
ten también motivos para su gra-
vamen. Aparte del posible incen-
tivo a la reduccion de los periodos
de desempleo (23), existen argu-
mentos de equidad para su gra-
vamen. Al estar sujetas al impues-
to de la renta otras clases de renta
semejantes (por ejemplo, las de-
rivadas de contratos de trabajo
temporales) y definirse de forma
distinta la unidad contribuyente

en renta (familia) a la unidad para
el pago de beneficios sociales (in-
dividuos), nos encontramos que
aquellas familias en que concurren
este tipo de rentas con otras su-
jetas al impuesto pueden eludir
en parte la progresividad del mis-
mo.

En sentido dinamico, debe de
tenerse en cuenta que a medida
que envejece la poblacion y au-
menta el numero de pensionistas,
eximir de tributacion las presta-
ciones de la seguridad social va a
originar una base imponible de-
creciente en el impuesto sobre la
renta (24).

Uniendo las dos partes del ana-
lisis efectuado (elevada carga fis-
cal sobre las rentas de trabajo e
inadecuado trato impositivo de
ciertas prestaciones de la seguri-
dad social), puede hacerse una
propuesta en el sentido de elimi-
nar la exencion fiscal de ciertas
rentas procedentes de la seguri-
dad social, junto con la supresion
de algunas deduccicnes, para uti-
lizar la recaudacion asi obtenida
en un credito fiscal a las rentas
de trabajo. El resuitado de una
reforma en este sentido para el

periodo 1980-83 viene recogido
en el cuadron.© 6.

La cuantia del crédito fiscal a
las rentas de trabajo podria ser
mayor a la que indican las cifras
del cuadro n.° 6, dado que de los
posibles beneficiarios habria que
excluir a los pensionistas, que, aun-
que perciben rentas incluidas en-
tre las de trabajo, no sufren el efec-
to de la doble imposicion cotiza-
ciones sociales-impuesto sobre la
renta.

Ademas, el crédito deberia des-
doblarse en dos escalones, siendo
mayor su cuantia para los contri-
buyentes con salarios que estén
en su totalidad por debajo de la
base maxima de cotizacion a la
seguridad social.

V. CONCLUSIONES

Del analisis anterior pueden ex-
traerse una serie de medidas con-
cretas que podrian utilizarse en
la reforma de la financiacion de
la seguridad social.

1.°  Separar claramente un pri-
mer nivel de proteccion social de
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caréacter basico y universal, al que
se accederia mediante prueba de
carencia de medios, de un segun-
do nivel proporcional y contribu-
tivo, siendo incompatible el cobro
simultadneo de pensiones de am-
bos niveles publicos.

2.° Congelar la participacion
de las cotizaciones sociales res-
pecto al PIB, aumentando la coti-
zacion de los regimenes especia-
les, para conseguir un mayor gra-
do de proporcionalidad en dichos
regimenes.

3. Dada la elevada carga fis-
cal que soportan las rentas de tra-
bajo y el inadecuado trato impo-
sitivo de algunas prestaciones de
la seguridad social, deberian de
someterse dichas prestaciones a
gravamen Y, con la recaudacion
obtenida, conceder un credito fis-
cal a las rentas de trabajo.

4.° En el crédito fiscal a las
rentas de trabajo deberia diferen-
ciarse la cuantia, siendo ésta ma-
yor para aquellos contribuyentes
cuyos salarios estuvieran integra-
mente por debajo de los topes ma-
ximos de cotizacion.
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