LA FINANCIACION
DE LA SEGURIDAD SOCIAL
EN EL MARCO
DE UN SECTOR PUBLICO
EUROP

EO

En el camino hacia la consecucion del mercado unico
europeo, es preciso considerar el papel que corresponde
a los sistemas de seguridad social. Con una descripcion
de las distintas perspectivas desde las que puede
abordarse este tema, comienza este articulo de Carlos
Monasterio Escudero. El autor, tras describir la forma en
que se crean y evolucionan los sistemas de seguridad
social, pasa a analizar brevemente aquellos que estan
vigentes en la CEE, asi como los problemas que estos
sistemas tienen en comun, para proponer seguidamente
algunas soluciones a tales problemas y cerrar su
colaboracion con un resumen de las principales
conclusiones que se deducen del analisis realizado.

I. INTRODUCCION

L papel gue han de jugar

los sistemas de seguridad

social en la consecucion
de un mercado Unico europeo
puede contemplarse desde dife-
rentes perspectivas.

Una primera aproximacion se-
ria la de considerar este asunto
dentro del contexto mas amplio
de la armonizacion fiscal euro-
pea. La construccion del merca-
do unico en Europa ha pasado
por una primera fase en la cual
el objetivo ha sido conseguir el
libre funcionamiento de los mer-
cados de productos. Las medidas
en este sentido han sido la Tarifa
Exterior Comun y, sobre todo, la
mas compleja tarea de armonizar
la imposicion indirecta, eligiendo
como base comun un impuesto
sobre el valor anadido tipo con-
sumo, exigido en destino, ges-
tionado por el método del crédito
fiscal y aplicado segin normas
comunes (sexta directiva de

1977). Tras esta primera etapa ar-
monizadora, seria hora de plan-
tearse como objetivo la unifica-
cion de los mercados de factores.
Habria que trabajar aqui en dos
frentes; respecto a los mercados
de capitales, armonizando la im-
posicion sobre sociedades, que
es el principal gravamen diferen-
cial que recae sobre este factor.
Por lo que respecta al trabajo, el
principal elemento distorsionante
en el mercado laboral serian las
cotizaciones sociales o impues-
tos de nominas utilizados para
financiar la seguridad social, que
podrian conducir a una asig-
nacion ineficiente del factor tra-
bajo.

Este enfoque presenta, sin em-
bargo, dos limitaciones. Por un
lado, y visto desde la perspectiva
de los sistemas nacionales de se-
guridad social, es un enfoque par-
cial, dado que solo se contempla
la vertiente de la financiacion. Las
consecuencias de una armoniza-
cion en materia de cotizaciones

sociales serian intensas para la
mayor parte de los paises comu-
nitarios, que utilizan las cotiza-
ciones como instrumento finan-
ciero fundamental, pero de al-
cance mucho mas limitado para
aquel grupo de paises (Dinamar-
ca, Reino Unido e Irlanda) en los
cuales las cotizaciones juegan un
papel mas reducido. De otro lado,
debe despejarse una duda inicial
acerca de la necesidad de armo-
nizar este tipo de gravamenes so-
bre el factor trabajo.

La exposicion clasica de los
efectos distorsionantes creados
por un impuesto que se establece
en el mercado de un factor parte
de la «cufa impositiva» que surge
entre la remuneracion bruta y ne-
ta de ese factor. Este andlisis esta
implicitamente apoyado sobre la
no afectacion impositiva, bajo la
cual el pago del impuesto supone
un coste sin contrapartidas para
el contribuyente.

Sin embargo, en el caso de las
cotizaciones sociales, nos encon-
tramos con gque su pago va ge-
nerando unos derechos adquiri-
dos, que se traduciran en las
prestaciones a percibir en el fu-
turo (supuesto que se trate de
un sistema de base profesional y
proporcional).

En este caso particular, por tan-
to, el efecto del impuesto no seria
el de disminuir las retribuciones
del factor trabajo, sino el de asig-
narlas a lo largo del ciclo vital
entre retribuciones directas (sa-
lario en mano) y salarios diferi-
dos, a percibir durante la jubila-
cion.

Una segunda aproximacion se-
ria la de plantearse la armoniza-
cion de los sistemas comunitarios
de seguridad social como un ob-
jetivo en si misma, y no como
una cuestion subsumida en el pro-
ceso de armonizacion fiscal euro-
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En este sentido, el objetivo a
conseguir seria el de garantizar
que los trabajadores comunita-
rios, a igualdad de carreras labo-
rales (niveles salariales seme-
jantes e igual numero de anos
cotizados), obtuvieran una pen-
sion equivalente. Si los sistemas
publicos de seguridad social a
los que el trabajador hubiera
cotizado funcionasen bajo el
régimen de capitalizacion, el pro-
blema guedaria resuelto recono-
ciendo el derecho a la transferi-
bilidad de los fondos acumulados
cuya titularidad correspondiese
al trabajador.

Sin embargo, dado que los sis-
temas de seguridad social comu-
nitarios operan bajo el régimen
de reparto, la cuestion debe plan-
tearse en otros términos. El re-
conocimiento mutuo entre dis-
tintos sistemas nacionales de las
cotizaciones efectuadas en otro
pais, a efectos de computo de
las pensiones a pagar, no resol-
veria el problema, puesto que las
diferentes legislaciones naciona-
les no ofrecen prestaciones del
mimo nivel para carreras labora-
les idénticas.

Llegariamos asi a un plantea-
miento final més exigente, que
conduciria a un Sistema Europeo
de Seguridad Social, con fijacion
de normas comunitarias sobre co-
tizaciones y pensiones.

Por ultimo, el proceso de acer-
camiento entre los regimenes co-
munitarios de seguridad social
puede concebirse, de forma mas
gradual, como un proceso de con-
vergencia paulatina. Puesto que
una gran parte de los paises
miembros de la CEE tienen una
estructura econdémica y demogra-
fica bastante parecida, y sus sis-
temas de seguridad social hacen
frente a retos similares, se trataria,
en este caso, de buscar solucio-
nes comunes a problemas que

también son comunes. El estimu-
lo de los organismos comunita-
rios al analisis de los problemas
comunes y a la formulacion de
propuestas de reforma, asi como
el intercambio de informacion so-
bre los resultados de las reformas
ensayadas en cada pais, podrian
ir abriendo paso a un consenso
acerca de cudles serian las solu-
ciones mas satisfactorias.

Il. EVOLUCION,
REFORMA Y
CONVERGENCIA DE
LOS SISTEMAS DE
SEGURIDAD SOCIAL

Se admite generalmente que
los sistemas fiscales se disenan
y se reforman estableciendo un
orden de prioridad entre una se-
rie de objetivos, y teniendo en
cuenta las caracteristicas del sis-
tema economico sobre el que van
a operar. De la misma forma, po-
driamos aceptar, como punto de
partida tedrico, que los sistemas
de financiacion de los regimenes
de seguridad social deben arran-
car de las circunstancias demo-
graficas y economicas imperan-
tes, para articular el sistema de
financiacion mas acorde con los
objetivos perseguidos. Frente a
este marco analitico ideal, ;cual
es la realidad que contempla-
mos? En primer lugar, los objeti-
vos de la seguridad social suelen
estar poco definidos en muchos
casos, mientras que, en otros, no
estan definidos en absoluto. La
polaridad, en materia de objeti-
vos, puede situarse entre un sis-
tema en que solo se tenga en
cuenta el grado de necesidad
(cien por cien redistributivo) y el
extremo opuesto de atender solo
a la sustitucion de rentas de la
poblacion activa (cien por cien
proporcional). Como es sabido,
la mayor parte de los casos reales

son una solucion de compromiso
entre estos dos extremos. Esta
solucion no esta explicitada de
forma clara, y cambia segun las
circunstancias economicas impe-
rantes.

En gran medida, este defecto
proviene del hecho histérico de
que los sistemas nacionales de
seguridad social se han ido edi-
ficando por superposicion de
«seguros sociales», que han ido
promulgandose de forma paula-
tina, sin que en ningun momento
se haya reorganizado todo ese
universo de una forma global. Es-
ta es la razon de las incoheren-
cias internas de los sistemas de
seguridad social que han ido sub-
sistiendo hasta el presente, y que
son la causa de que éstos resul-
ten ininteligibles para la mayor
parte de los ciudadanos (Roberti,
1988, pags. 97-99; Vianes, 1988,
pagina 131).

Tampoco los cambios demo-
graficos se han tenido apenas en
cuenta para adaptar a ellos los
sistemas, segun puede apreciarse
en los casos siguientes.

1.) Mientras que durante los
ultimos anos ha aumentado de
forma notable la esperanza de vi-
da a los sesenta y cinco anos, se
han adoptado medidas conducen-
tes a la jubilacion anticipada, y
se ha discutido el rebajar la edad
de jubilacion.

2.°) Por otra parte, la edad de
jubifacion es menor para las mu-
jeres que para los hombres en
cinco paises comunitarios (Bel-
gica, Grecia, ltalia, Portugal y Rei-
no Unidos), mientras que, por el
contrario, la esperanza de vida
de las mujeres excede a la de
los hombres.

En general, se observa que la
evolucion de los sistemas de se-
guridad social ha ignorado los
factores demograficos, estando
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mucho mas influenciada por los
cambios economicos. En los ul-
timos veinte anos, el peso cre-
ciente de los gastos de seguridad
social ha hecho que este factor
haya sido el primero a la hora de
explicar el crecimiento global del
gasto publico (Saunders y Klau,
1985, pags. 191 y siguientes).

Para contener el gasto, se han
adoptado, en varios paises co-
munitarios, medidas de aplaza-
miento 0 modificacion de los rea-
justes de las prestaciones. Otras
modificaciones adoptadas como
consecuencia de la crisis eco-
nomica han hecho evolucionar
los sistemas en el sentido de la
convergencia. Asi, en los siste-
mas de tipo profesional, se ha
recurrido de forma creciente a
las subvenciones estatales en la
financiacion del presupuesto. El
motivo de esta medida parece es-
tar mas en la necesidad de fi-
nanciar un gasto creciente sin ele-
var las cotizaciones sociales, por
el temor a penalizar el empleo,
que en el deseo de aumentar el
componente redistributivo del sis-
tema. En lo que respecta al gasto,
los sistemas proporcionales han
ido introduciendo la garantia de
un nivel minimo de pensiones.

En los sistemas de tipo univer-
sal, el deseo de mejorar las pen-
siones basicas ha chocado, por
un lado, con el elevado coste que
supone aumentar las prestacio-
nes en este tipo de sistemas vy,
por otro, con la creciente resis-
tencia fiscal de los contribuyen-
tes.

Por eso, los sistemas univer-
sales han evolucionado hacia sis-
temas mixtos, en los cuales la
prestacion basica se ha comple-
mentado con pensiones ligadas
a los ingresos previos y financia-
das por cotizaciones sobre los
salarios.

Es importante subrayar que es-

ta convergencia entre los siste-
mas de seguridad social se ha
producido sin reforma, y que ha
sido, en general, la presion de
las circunstancias econémicas la
que ha reducido las diferencias
entre regimenes.

Precisamente, esta ausencia de
reformas en profundidad es uno
de los rasgos que diferencian a
los sistemas fiscales de los siste-
mas de seguridad social. Mien-
tras, periddicamente, los sistemas
fiscales se han ido reformando
para ajustarlos a las cambiantes
circunstancias economicas y a
un orden cambiante de jerarquia
entre los objetivos perseguidos
(sobre todo en lo que respecta a
los valores de equidad y eficien-
cia economica), tras la elabora-
cion y discusion de propuestas
de reforma fiscal (informes Car-
ter, Meade, Lodin, Bradford, etcé-
tera) los sistemas de seguridad
social han experimentado pocos
cambios globales, y muchas de
las medidas adoptadas han sido
contradictorias entre si.

Hasta mediados de la década
de los setenta no parecio nece-
sario introducir cambios, y en los
afnos precedentes los sistemas
fueron ampliando su campo, aco-
giendo a nuevos colectivos y otor-
gando prestaciones mas genero-
sas. Cuando la necesidad de
reforma se hizo patente, las ini-
ciativas en ese sentido fueron es-
casas y de contenido fragmenta-
rno.

LA qué puede deberse la es-
casez relativa de reformas glo-
bales y sistematicas en el campo
de la seguridad social? Funda-
mentalmente, tres razones han es-
tado detras de este hecho.

17°) Existen poderosas fuer-
zas que frenan la reforma de
la seguridad social. A diferencia
de épocas pasadas, en que se
ofrecia continuamente una pro-

teccion mas acabada a una po-
blacion mas numerosa, las refor-
mas a plantear en el futuro van
en una direccion opuesta, y es
dificil encontrar apoyo politico
para reaccionar hoy frente a pro-
blemas que se materializaran a
medio y largo plazo, como son
los derivados del desequilibrio de-
mografico.

2°) Los objetivos multiples y
contradictorios que persiguen los
sistemas de seguridad social ha-
cen dificil formular propuestas
que puedan contar con el sufi-
ciente apoyo, dado que medidas
que suponen mejoras respecto a
un objetivo pueden suponer un
sacrificio inaceptable respecto a
otro (Thompson, 1987, pag. 80).

3.7 Haexistido una oferta re-
lativamente escasa de propuestas
reformadoras de amplitud (que
considerasen el tema en su glo-
balidad) en el campo de la segu-
ridad social. Por este motivo, y al
ser muy similares las estructuras
demograficas y los problemas
economicos en el area de la CEE,
es indudable que la elaboracion
de informes y propuestas de re-
forma seria de utilidad comun.

También seria deseable aplicar
al campo de la seguridad social
una serie de principios que la teo-
ria de la Hacienda Publica ha ve-
nido utilizando en otros campos.
Respecto a las cuestiones de equi-
dad, es sabida la dificultad que
supone formular criterios de equi-
dad vertical gue resulten aplica-
bles para graduar las diferencias
de trato a personas con diferente
capacidad economica y/o grado
de necesidad. Sin embargo, el
principio de equidad horizontal,
que exige tratar igual a los igua-
les, tiene una validez no discutida
y presenta muchas mas facilida-
des para su aplicacion.

En el caso de los sistemas de
seguridad social, es valido tanto
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para los regimenes universales co-
mo para los de tipo profesional.
Sin embargo, en estos Ultimos es
un principio no respetado en mul-
tiples ocasiones. En efecto, cuan-
do la seguridad social se organiza
en diferentes regimenes, para en-
cuadrar a trabajadores con ocu-
paciones distintas, el sistema de-
beria asegurarse al maximo de
que las tasas de rendimiento so-
bre cotizaciones pagadas fuesen
iguales para los distintos regime-
nes, lo cual no sucede en mu-
chas ocasiones. Hay que subra-
yar que la aplicacion al campo
de la seguridad social del princi-
pio de equidad horizontal no ex-
cluye, en modo alguno, una cier-
ta dosis de redistribucion, que
pasaria por formular algun tipo
de criterio de equidad vertical.

En relacion con este ultimo
punto, hay que hacer una seria
llamada de atencion respecto a
la conveniencia de asignar obje-
tivos de equidad a los sistemas
profesionales de seguridad social
tal como éstos funcionan en la
actualidad. Hablar de equidad exi-
ge tener en cuenta alguna medi-
da de la capacidad de pago, que
es, por esencia, una medida glo-
bal y no parcial. Aun suponiendo
que por el lado del gasto logra-
ramos diferenciar de modo ade-
cuado los niveles de prestacio-
nes, y admitiendo que estamos
orientando el gasto en la direc-
cion correcta, no parece, en mo-
do alguno, que el origen de los
fondos sea el mas adecuado. En
efecto, la financiacion por impues-
tos sobre los salarios toma una
medida muy parcial de la capa-
cidad contributiva, y excluye pre-
cisamente del aporte de fondos
a las fuentes de ingresos de las
personas con mayaor capacidad
economica, como son las rentas
de capital, las rentas empresa-
riales y las rentas salariales por
encima del limite de cotizacion.

Si el resultado final es trasegar
rentas de un lado a otro en el
tramo inferior de la escala de ren-
tas, efectuando transferencias de
los asalariados medios y bajos a
los pensionistas de baja renta, no
parece que se trate de un resul-
tado muy brillante.

Por ultimo, los cambios intro-
ducidos en los sistemas de se-
guridad social y en los sistemas
fiscales no se han planeado de
forma conjunta, ni se han some-
tido a «pruebas de consistencian,
debido a lo cual se han produci-
do numerosas violaciones del
principio de equidad horizontal,
dado que, a menudo, las distintas
prestaciones (jubilacion, invali-
dez, desempleo) han estado so-
metidas a tratos fiscales distintos.

lll. LOS SISTEMAS DE
SEGURIDAD SOCIAL
EN LOS PAISES
COMUNITARIOS

La clasica division entre siste-
mas universales y sistemas pro-
fesionales es perfectamente visi-
ble en la Europa comunitaria, en
la cual la cuarta parte de sus
miembros (Dinamarca, Irlanda y
Reino Unido), tiene un sistema
mixto de seguridad social, con
una prestacion basica comple-
mentada por prestaciones rela-
cionadas con los ingresos pre-
vios.

El resto de paises comunitarios
esta organizado segun un mo-
delo de seguro social, en el cual
las pensiones dependen de las
cotizaciones efectuadas.

Obviamente, los rasgos basi-
cos de cada sistema tienen su
correspondiente reflejo en los me-
canismos de financiacion, que es-
tan centrados en subvenciones
del Estado o en cotizaciones de
empresas y trabajadores, segun

los casos. Sin embargo, en la
Europa comunitaria se aprecia
también el acercamiento entre sis-
temas a que se hacia referencia
en el apartado anterior. Mas que
con una ruptura, en el orden de
financiacion nos encontramos
con una graduacion continua.

En un extremo se encuentran
Dinamarca e Irlanda, paises en
los cuales los fondos estatales
constituyen la principal fuente de
recursos. En una posicion in-
termedia estan el Reino Unido y
Grecia, que, pese a estar encua-
drados en tipologias diferentes,
presentan un esquema de finan-
ciacion muy similar. Por ultimo,
entre 10s paises Ccuyos ingresos
proceden mayoritariamente de
cotizaciones, podemos establecer
aun una division entre el caso de
Belgica, con una mayor aporta-
cion estatal, y el resto de paises,
mas centrados en las cuotas, es-
pecialmente Francia, Italia, Ho-
landa y Espana.

En los paises con sistemas de
tipo profesional, la division de las
cotizaciones entre trabajadores y
empresas se hace a partes igua-
les en Luxemburgo y Alemania,
y de forma bastante equilibrada
en Bélgica. En Francia, Grecia,
Italia, Portugal y Espana el tipo
que recae sobre los empresarios
es superior al que soportan los
trabajadores, mientras que solo
en Holanda sucede lo contrario.

Para evitar la falta de homoge-
neidad de las comparaciones en-
tre tipos nominales de cotizacion,
las tres ultimas columnas del cua-
dro n.? 1 ofrecen tipos equivalen-
tes de cotizacion, eliminando:

1.%) lacotizacion para contin-
gencias distintas de la financia-
cion de pensiones de jubilacion,
invalidez, viudedad y orfandad;

2.°) la existencia de tipos de
cotizacion, que implica mayores
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CUADRO N”° 1

TIPOS DE COTIZACION EN LOS PAISES DE LA COMUNIDAD EUROPEA
e T e, e e e

TIPOS NOMINALES —— TIPOS EQUIVALEN-  TIPOS EQUIVA-
BECEa Emp.  Trab.  Total S COTIZACION GASTO TOTAL
Dinamarca (1985) Mixto — — a5 VRI 35 315 343
Irlanda (1985) Mixto 1210 550 1760 VRIMAC 8.8 88 (2) 16,72
- Bélgica (1985) . Profesional 11,6 865 1876 VRI 18,76 18,76 30
Francia (1985) Profesional 2362 13,18 3680 VRIM 243 243 26,7
R.F.A. (1986) ... Profesional 960 960 1920 VRI 19,20 18,24 18,24
Grecia (1986) Profesional 9,90 475 1425 VRI 14,25 14,25 (2) 171
Italia (1986) ; Profesional 1881 7,15 2596 VRI 25,96 25,96 25,96
. Luxemburgo (1986) .. .. Profesional 8,0 80 16 VRI 16 14,7 20,58
Paises Bajos (1985) Profesional 6,10 1950 2560 VRI 25,60 25,60 (2) 25,60
Portugal (1985) ... Profesional 21,0 80 29 VRI 29 29 n.d.
Espana (1986) . . . Profesional  24.0 48 288 VRIM 2545 22,90 23,06

{1) V/vejez. R/viudedad y orfandad. l/invalidez M/asistencia sanitaria. C/paro. A/accidentes de trabajo

{2) En estos paises, aunque existen topes de cotizacion. no se ha podido disponer de datos sobre la masa salarial que excede del limite.
Fuentes: Elaboracion propia a partir de los datos de CEE: Comparative Tables of the Social Security Schemes. y OCDE: La reforme des regimes publics de

pensions.

tipos nominales para los paises
que los tienen establecidos, si ha-
cemos la comparacion en térmi-
nos de igual recaudacion, y

3% el uso de otras fuentes
de financiacion, especialmente
subvenciones estatales, que ha-
cen enganosa la comparacion si
nos limitamos al campo de las
cotizaciones, porque la opcién fi-
nanciera de cada pais otorga a
estas un mayor o menor peso en
la financiacion total.

Con todo, existen una serie de
diferencias que no han podido
ser objeto de homogeneizacion,
y que serian debidas a:

1) Distinta distribucion facto-
rial de la renta entre paises, lo
que hace variar el peso relativo
de la masa salarial respecto a la
renta nacional.

2) Extension variable de la
economia sumergida y de la ocul-
tacion de remuneraciones.

3) Por ultimo, ademas de los
factores anteriores, que harian

referencia a la amplitud de la ba-
se imponible, el volumen global
del gasto a financiar varia (exi-
giendo tipos de gravamen distin-
tos) debido a la distinta inten-
sidad de la proteccion social
publica en cada pais y a la mayor
o menor extension de los fondos
privados de pensiones, que ofre-
cen prestaciones similares.

Si bien deben tomarse Unica-
mente a titulo ilustrativo, los datos
de la ultima columna del cuadro
numero 1 son muy reveladores
en el sentido de que nos mues-
tran, por ejemplo, como los tipos
mas altos corresponderian a Di-
namarca y a Beélgica, que es un
pais con un tipo nominal reduci-
do. Como puede apreciarse, los
tipos necesarios para financiar el
gasto total oscilarian entre el 20-
30 por 100 en la mayor parte de
los paises. Ello lleva a la conclu-
sion de que el problema de fondo
a que se enfrentan los regimenes
de seguridad social (proporcio-
nar una renta de sustitucion du-
rante el retiro) se presenta con
rasgos comunes en los paises co-

munitarios, dadas las similitudes
demogréficas que, en general,
existen entre ellos. De ahi que la
opcion financiera elegida sea un
medio distinto para conseguir fi-
nes similares.

Alternativamente, introducir
cambios fiscales que produjeran
como resultado una financiacion
de los gastos de la seguridad so-
cial por fondos generales deberia
obligar a retoques impositivos de
gran magnitud en Francia, Re-
publica Federal de Alemania, Ita-
lia, Holanda o Esparia, en los cua-
les las cotizaciones suponen
normalmente mas de un tercio
de los ingresos fiscales totales
(cuadro n.” 2). Dado el ritmo a
que marcha el proceso de armo-
nizacion de tipos en la imposicion
indirecta y el comienzo de la ar-
monizacion en la imposicion di-
recta, cabe esperar en el futuro
una mayor convergencia en los
sisternas fiscales de los paises de
la CEE. Este proceso tiene im-
portantes consecuencias sobre la
financiacion de la seguridad so-
cial, puesto que el elevado volu-

—
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men de gasto a financiar excluye
las opciones financieras radicales
y obligara a seguir apoyandose
en los fondos estatales.

IV. LOS PROBLEMAS
COMUNES

El principal problema a que se
enfrentan los paises comunitarios
en materia de seguridad social
es el previsible envejecimiento de
la poblacién en las proximas dé-
cadas, envejecimiento que se ace-
lerara especialmente a partir del
ano 2010. Como puede apreciar-
se en el cuadro n.” 3, segun las
previsiones efectuadas por la OC-
DE (1988b), dentro de cincuenta
anos, en el afo 2040, la poblacion
mayor de sesenta y cinco anos
supondra alrededor de la cuarta
parte de la poblacion total de Di-
namarca, ltalia y Holanda, llegan-
do al 27,6 por 100 en la Republica
Federal de Alemania. En todos
los demas paises, la poblacion
retirada excedera el 20 por 100
del total, con la Gnica excepcion

de Irlanda, que es, con diferencia,
el pais de la CEE que presenta
una estructura por edades mas
joven.

A medio plazo, el proceso de
envejecimiento sera mas acusa-
do en Alemania, Espana y Lu-
xemburgo, donde la proporcion
de personas de edad crecera
aproximadamente cinco puntos
porcentuales entre 1980 y 2010
(OCDE, 1988b, pag. 22).

Por lo que respecta a la pobla-
cion en edad activa, disminuira,
en cifras absolutas, hacia finales
del siglo XX en Alemania, Bélgi-
ca, Dinamarca, Grecia, Italia y Lu-
xemburgo (OCDE, 1988b, pagi-
na 24).

La conjuncion de los dos fe-
nomenos a los que se ha hecho
referencia apunta hacia una re-
sultante final preocupante en ma-
teria de seguridad social, por el
aumento en el numero de bene-
ficiarios y la disminucion en el
de cotizantes.

Por otra parte, la velocidad a

CUADRO N 2

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS FISCALES
EN LOS PAISES DE LA CEE (1985)

(En porcentaje del PIB)
T O e e S I T

TOTAL INGRESOS

COTIZACIONES SEGURIDAD SOCIAL

e FISCALES Trabajadores Empresarios

Bélgica (") 47 8 8
Dinamarca 49 1 1
Francia .. ... ... . 46 6 13
Rep. Fed. Alemana 38 6 7
Grecia (') 35 5 5
Irlanda .. 38 2 4
ltalia (*) . ... a1 S 10
Luxemburgo (%) .. 4 4 6
Holanda ... ... 45 8 8
Portugal (*) . 32 3 5
Espaha .. . .. 28 2 9
Reino Unido I 39 4] 4
("} Datos de 1984,

Fuente: OCDE.

la que los sistemas nacionales de
seguridad social «convierten» la
poblacion de edad en poblacién
retirada depende de un factor cla-
ve: la edad normal de jubilacion.
El cuadro n.” 4 muestra cuél es
el valor de esta variable, que pre-
senta una gran variabilidad en los
paises de la CEE, especialmente
en el caso de las mujeres, con
un abanico que va desde los 55
anos fijados en ltalia a los 67 que
se exigen en Dinamarca. Para los
varones, el campo se reduce prac-
ticamente a la mitad: de los 60
anos de Italia y Francia a los 67
de Dinamarca. Hay que constatar
que los regimenes mixtos orga-
nizados sobre una prestacion ba-
sica, como son los de Irlanda y
Dinamarca, son los que tienen
fijada una edad mas elevada.

En el contexto global de gasto
del sector publico, y, més en con-
creto, dentro de los gastos so-
ciales, el envejecimiento demo-
gréafico podria repercutir a la baja
en los gastos en educacion, y
también en la porcion del gasto
sanitario en maternidad y cuida-
dos infantiles. Sin embargo, dado
que los niveles de ensefanza obli-
gatoria suelen ser prestados por
personal funcionario, y que el gas-
to sanitario por persona es mu-
cho mayor para las personas an-
cianas, no puede esperarse que
las economias de gasto en otras
parcelas del gasto publico per-
mitan liberar fondos para finan-
ciar la seguridad social.

Para encarar la amenaza que
procede del envejecimiento de-
mcgrafico (que no es un proble-
ma exclusivo de Europa, sino que
se extiende a toda el area de la
OCDE, a excepcion de Australia
y Turquia) es necesario un pro-
ceso de reformas que tiene una
dificil instrumentacion politica. So-
bre todo, porque la logica del sis-
tema de reparto hace esperar a
los cotizantes de hoy un nivel de
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CUADRO N-° 3
ESTRUCTURA POR EDADES DE LA POBLACION EN LOS PAISES DE LA CEE
e TR R e —_——
ANOS
sgs DEEDRD ———— -
1950 1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040
Beélgica . 0-14 209 20,0 18.8 18.3 16,6 163 16.8 173
15-64 68.0 656 67.0 67,0 67.5 66,0 62.4 60,8
65 + 11,0 14,4 14,2 14,7 15,9 17,7 208 21,9
Dinamarca 0-14 26,3 20,8 16,8 15,8 14,7 149 155 16,6
15-64 645 64,7 679 69,3 68,6 65,9 61,9 58,7
65 + 9.1 144 15,3 14,9 16,7 20,1 226 247
Francia 0-14 227 228 20,3 19,2 17,4 17,0 17.4 17.9
15-64 65,9 638 65.9 65,6 66.3 63,6 60,8 50,4
65 + 11,3 14,0 138 153 16,3 195 21,8 B2y
RF.A 0-14 235 18,2 15,1 15,5 13,2 13,4 14,9 15,2
15-64 67,1 66.3 69,4 67,4 66,5 64.8 593 570
65 + 93 185 15,5 17,1 203 217 258 27.6
Grecia 0-14 28,6 228 203 189 18,0 173 2 172
15-64 64,6 64,0 67,4 66,1 652 64,9 633 61,8
65 - 6.7 13,1 12,3 15,0 16,8 178 19,5 21,0
Irlanda 0-14 28,6 304 275 232 210 20.1 204 20,7
15-64 60.7 58,8 612 65.6 67.9 673 64,9 624
65 + 10,6 10,7 8 11,1 1.1 12,6 14,7 169
Italia 0-14 26,4 22,0 17.8 17,1 15,4 146 16,0 17,0
15-64 655 64,6 68,4 67.6 67.3 66,0 62,1 58,9
65 + 8,0 13,4 13.8 153 17,3 19,4 21,9 24,2
Luxemburgo 0-14 19,9 18.8 17,5 177 16,1 16,6 172 17,0
15-64 703 67.7 67.9 656 65.8 63,2 60,4 60,5
65 + 98 13,5 148 16,7 18,1 20.1 22,4 22,0
Holanda 0-14 293 223 18.1 18,2 16.4 158 16,3 16,3
15-64 62,9 66,2 69,2 683 68,5 653 60,7 59,0
65 + 1 11,5 12,7 155 15.1 189 23,0 248
Portugal 0-14 295 26,8 225 214 19,7 18,3 18,2 18,0
15-64 635 63.1 657 65,1 66.2 66,1 63,6 616
65 + 69 10.2 18 185 14,1 156 18,2 20,4
Espana 0-14 27.0 259 247 19.8 16,8 159 17,2 18,0
15-64 656 63,3 65,6 658 67.7 67,1 63,1 594
65 + 73 10.9 12,7 14,4 15,5 17,0 19.6 207
Reino Unido .. 0-14 223 21,1 19.1 20,5 19,9 19,9 19,0 17,9
15-64 66.9 64,0 65.8 65,0 65.5 6338 618 61.7
65 + 10,7 14,9 15,1 145 14,6 16.3 19,2 20,4
Fuente: OCDE.
e
pensiones semejante al que ob- | dor, por corresponder a la cuota | puestas de reforma, dado que im-
tienen los actuales jubilados, sin | patronal o a las subvenciones pro- | plican soportar costes de impo-
percibir que sus pensiones co- | cedentes de fondos generales, | pularidad hoy para afrontar
rreran a cargo de las generacio- | produciéndose asi un cierto gra- | problemas que no van a mate-
nes activas futuras, de efectivos | do de «ilusion fiscal» en la finan- | rializarse mas que a medio plazo.
mas reducidos. Ello se debe, en | ciacion de la seguridad social (Pe- | Siendo débiles las fuerzas de la
gran medida, a que una parte del | tersen, 1982). De otro lado, es | demanday la oferta de opciones
coste real de la seguridad social | dificil pensar que por parte de | reformadoras, es dificil avanzar
queda oculto a ojos del trabaja- | los gobiernos puedan surgir pro- | en este sentido.
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CUADRO N.° 4

EDAD NORMAL DE RETIRO EN LOS PAISES DE LA CEE
| e e e e i B R ]

PALlS

Bélgica
Dinamarca
Francia .................
Republica Federal Alemana
Grecia

Irlanda ..

Italia ... ...

Luxemburgo ..

Holanda ......

Portugal ....

Espana .. .....

Reino Unido ......

EDAD DE RETIRO (ANOS)

Hombres Mujeres

€5 60
67 67
60 60
65 65
65 60
66 66
60 65
65 65
65 65
65 62
65 65
€5 60

Fuente: OCDE

En el ambito de la CEE, la pues-
ta en marcha del mercado Unico
puede acelerar el proceso de de-
clive de ciertas regiones o secto-
res en crisis, lo cual se traducira
en un aumento del paro en los
respectivos paises comunitarios.
El intento de favorecer la penetra-
cion de los productos nacionales
en otros mercados puede ha-
cerse e costa de reducir las co-
tizaciones de seguridad social,
especialmente las patronales, ge-
nerandose asi un fenomeno de
«dumping social» y una disminu-
cion de los niveles de proteccion
(Comision de la Comunidades
Europeas, 1986b, pag. 19, y Euro-
pean Institute for Social Security,
1988, pags. 74 y siguientes).

V. ALGUNAS
SOLUCIONES
POSIBLES

Siendo comunes la mayor par-
te de los problemas que afrontan
los sistemas de seguridad social
de los paises comunitarios, re-
viste el maximo interés la tarea
de buscar soluciones que permi-

tan mejorar la suficiencia finan-
ciera de los regimenes y su grado
de eficiencia.

Como cuestion previa, hay que
hacer referencia a una posible op-
cion inicial, que seria el paso al
régimen de capitalizacion, dado
que gran parte de los problemas
actuales de la seguridad social
proceden de las caracteristicas
del régimen financiero de reparto.

Existe un notable paralelismo
entre la discusion habida en los
sistemas fiscales resp=cto a la cri-
tica del impuesto sobre la renta
por sus limitaciones y deficien-
cias, frente al cual el impuesto
sobre el gasto personal se alza
como opcion alternativa, y el pro-
ceso de critica a los sistemas
publicos de reparto, frente a los
cuales se ofrece la vision, apa-
rentemente mas solida, de intro-
ducir dosis crecientes de capita-
lizacion en los sistemas publicos,
o de basar la financiacion del re-
tiro en regimenes privados basa-
dos en la acumulacion de fondos.
Sin embargo, el paso al sistema
de capitalizacion es una solucion
gue no parece tedricamente fun-

dada ni politicamente viable (Se-
gura, 1986, pags. 312-316).

Al igual que, en el caso del im-
puesto sobre la renta, las criticas
que se le dirigen han llevado a
su reforma en la direccion del im-
puesto lineal, y no a su sustitu-
cién por un impuesto sobre el
gasto, en el campo de la seguri-
dad social las limitaciones del sis-
tema de reparto muestran que un
sistema de reparto reformado es
la unica alternativa a los existen-
tes, y que el paso a un sistema
de capitalizacion no tiene cabida
en el marco de las soluciones po-
sibles.

En el extremo opuesto, es ne-
cesario poner de manifiesto tam-
bién que el proceso de reforma
es ineludible, puesto que los sis-
temas publicos de pensiones,
que no son otra cosa que gigan-
tescos programas de transferen-
cias, no van a ver aliviada su
situacion financiera confiando
simplemente en las mejoras de
gestion, como han puesto de ma-
nifiesto expertos en el tema y or-
ganismos internacionales (Perrin,
1986, pag. 121; OCDE, 1988a,
pags. 11-12). Es mas, existe evi-
dencia de que los actuales pro-
blemas financieros de la seguri-
dad social han tenido lugar a la
vez que se experimentaba una
reduccion en los costes de ad-
ministracion (Estrin, 1988).

Las lineas de reforma que se
exponen a continuacion supo-
nen, fundamentalmente, un ajus-
te de los sistemas comunitarios
de seguridad social a las actuales
circunstancias demograficas vy
economicas, sin cambiar basica-
mente sus caracteristicas. Se tie-
ne en cuenta, ademas, el con-
texto de creciente integracion
econdmica en que dichas refor-
mas podrian ser introducidas. En-
tre las posibles soluciones a apli-
car estarian las siguientes:
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1.")  Flexibilizar los esquemas
de jubilacion, acabando con la
brusca ruptura que se produce
actualmente a partir de la edad
legal de jubilacion, e introducien-
do en su lugar una banda tem-
poral para que los individuos pu-
dieran elegir el momento de cese
de su actividad laboral, lo que
permite el trabajo a tiempo par-
cial con pension reducida, la cual
seria compatible con la obtencion
de rentas salariales (Bergman,
1980; Deleeck, 1980). Esta ultima
solucion esta en la actualidad
fuertemente penalizada por el im-
puesto implicito tan elevado que
supone tener gue renunciar a la
pension por parte de quienes de-
sean seguir trabajando.

Los limites de edad para co-
menzar a percibir una pension
(que, a titulo ilustrativo, podrian
fijarse entre los 63 y 68 anos) po-
drian ajustarse en periodos dila-
tados de tiempo (por ejemplo, ca-
da cinco o diez afios), segun cual
fuera la evolucion de la esperanza
de vida en la edad inferior de la
banda fijada (Vianes, 1988, pagi-
na 174).

Ademas, la rebaja en la pen-
sion para aquéllos que decidan
retirarse en el limite inferior de la
edad de retiro seria menor para
los que hubieran cotizado duran-
te un periodo elevado (que podria
fijarse en 35 0 40 anos de cotiza-
cion).

Por lo tanto, la cuantia inicial
de la pension seria funcion de
las bases de cotizacion previas,
de la banda de limites de edad
(que permitiria ajustar el sistema
a los cambios en la esperanza
de vida) y del numero de anocs
cotizados (que mejoraria el grado
de equidad horizontal, al acercar
el tipo de rendimiento obtenido
a las cotizaciones efectuadas).

2.°) Elaborar un presupuesto
de gastos fiscales para los re-

gimenes de seguridad social, de
forma que los aspectos redistri-
butivos quedasen nitidamente se-
parados de los proporcionales vy,
sobre todo, que el coste de esta
redistribucion no recayera sobre
los asalariados cotizantes ni so-
bre otros pensionistas del sis-
tema.

El presupuesto de gastos fis-
cales deberia comprender, al me-
nos, las siguientes rubricas.

— Garantia de pensiones mi-
nimas concedidas en sistemas
profesionales, si no existe un sis-
tema basico de pensiones no con-
tributivas.

— Complementos por perso-
nas a cargo o por otras circuns-
tancias distintas de |la carrera pre-
via de cotizaciones.

— Pensiones pagadas antici-
padamente, o bajo normas es-
peciales, en sectores sometidos
a procesos de reestructuracion.

— Reduccion o exencion de
cotizaciones establecida para sec-
tores en crisis o como medida
de fomento del empleo.

37 Transformar gradualmen-
te la cuota patronal en cuota obre-
ra, de forma que el salario en no-
mina se incrementase a medida
que se produjera el traspaso de
cuotas, evitando asi perjuicios a
los trabajadores. Una medida de
este tipo no supondria ningun ali-
vio para la situacion financiera
de la seguridad social, pero haria
explicito y visible el coste de las
pensiones para los afiliados al sis-
tema, y ayudaria a introducir en

la sociedad el debate sobre las |

cuestiones de seguridad social.

Sobre esta medida, hay algu-
nas observaciones que deben po-
nerse de manifiesto:

— Si se introdujera en los pai-
ses comunitarios, no produciria
cambios en la posicion fiscal de

los trabajadores, dado que las co-
tizaciones sociales de los traba-
jadores son deducibles de las ren-
tas salariales para calcular la
renta imponible. En el caso del
Reino Unido, que constituia la ex-
cepcion en este sentido, se cam-
bio recientemente el trato fiscal
de las cotizaciones para hacerlas
deducibles (OCDE, 1986b, pa-
gina 240, OCDE, 1986a, pagi-
nas 30-31).

— La medida, sin embargo, si
exigiria cambios en la formula de
célculo de las pensiones, puesto
gue aumentarian las bases de co-
tizacion y, a igualdad de todo lo
demas, ello produciria un alza en
las pensiones iniciales.

— Otra importante consecuen-
cia de tal medida, que deberia
valorarse, es que desapareceria,
como instrumento de intervencion
publica, la reduccion o exencion
de cotizaciones patronales en
cuanto medida de fomento del em-
pleo, actualmente utilizada por va-
rios paises comunitarios. Si bien
tal medida podria sustituirse por
deducciones de la cuota del im-
puesto de sociedades, por cada
nuevo empleo creado, el efecto
no seria idéentico, dado que ex-
cluiria a las empresas que no
obtienen beneficios o tienen un
nivel bajo de éstos y no pueden
agotar la deduccion fiscal. La me-
dida perjudicaria a las empresas
de nueva creacion, que en sus
primeros anos van a obtener ge-
neralmente menores beneficios.

47) En el contexto del mer-
cado unico y de la integracion
europea, se podria pensar en la
«europeizacion» de algunas con-
tingencias sociales, en especial
del seguro de desempleo.

Dado que la implantacion del
mercado unico puede tener
COmo consecuencia el agrava-
miento del desempleo, podria
compensarse con fondos comu-
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nitarios a aquellos estados miem-
bros que sufren con mas crudeza
dichas consecuencias, tal como
sugiere un reciente informe del
Instituto Europeo de Seguridad
Social (EISS, 1988, pag. 92).

5% Enaguellos paises como
Francia, Italia y Espana, que tie-
nen fragmentado el sistema de
seguridad social en una serie de
regimenes especiales, reducir el
numero de éstos, o al menos uni-
ficar su reglamentacion, para evi-
tar la desigualdad de trato que
se produce a menudo entre tra-
bajadores con idéntico nivel sa-
larial por el mero hecho de estar
encuadrados en regimenes dis-
tintos.

6.") Revisar las ventajas fis-
cales concedidas a los planes pri-
vados de pensiones, especial-
mente en aquellos paises que
tienen establecidos topes de co-
tizacion.

De no hacerlo asi, los contri-
buyentes de rentas mas elevadas
se beneficiarian de menores tipos
efectivos en su contribucion a la
seguridad social y de las ventajas
fiscales por aportacion a planes
privados, dada su mayor capaci-
dad de ahorro.

VL. CONCLUSIONES

Las conclusiones que pueden
sacarse del analisis anterior de-
penden, en gran medida, de la
perspectiva con que se contem-
ple el problema. La amplitud y
profundidad de la reforma varia
segun se trate de aplicar princi-
pios tedricos mas elevados, como
los expuestos en la seccion I, o
se persiga un objetivo menos am-
bicioso, en la linea de las refor-
mas expuestas en la seccion pre-
cedente.

Por otra parte, la urgencia de
la reforma depende de la evolu-

cion futura de las tasas de creci-
miento economico real, del nivel
de empleo, de la evolucion de la
tasa de actividad, especialmente
de la femenina, etc. Con todo, y
tal como senala un reciente in-
forme de la OCDE, hay que cons-
tatar que la idea de introduccion
de reformas no esta ligada a nin-
gun tipo de sistema de pensiones
en particular, sino que se pre-
senta como una reaccion general
para hacer frente a la evolucion
del contexto economico, demo-
grafico y social (OCDE, 1988a,
pagina 7). También hay que sefa-
lar que en el &rea de la OCDE no
hay ningun pais que haya em-
prendido, ni tenga prevista, una
reforma radical de su sistema de
pensiones. Las medidas de re-
forma son de corte moderado, y
respetan los principios sobre los
cuales los sistemas estan esta-
blecidos (OCDE, 1988a, pagi-
na 12).

Por dltimo, sefalar que toda
reforma que busque ofrecer so-
luciones a largo plazo debe con-
templar medidas que afecten
tanto a la vertiente de los ingre-
sos como a la de los gastos, si
bien el peso de la reforma, segun
los sistemas, recaerda mas fuerte-
mente sobre uno u otro lado del
presupuesto. Asi, en el caso de
Francia o Italia, con un nivel de
cotizaciones sociales muy ele-
vado, el ajuste deberia recaer prin-
cipalmente sobre el lado del
gasto (Owens y Roberti, 1985, pa-
gina 18).

En el disefo de soluciones de
futuro, hay que tener en cuenta
que «casi siempre que se discute
la reforma de la seguridad social
se plantea la cuestion de que de-
beria hacerse. |gualmente impor-
tante es la cuestion de gue puede
hacerse a través de nuestro pro-
ceso politico» (Browning, 1979).

Ha quedado expuesto ya que

en las dos proximas décadas se
experimentard, en todos los pai-
ses comunitarios (con excepcion
de Irlanda), un proceso de enve-
jecimiento de la poblacion, pro-
ceso que se acelerara a partir del
ano 2010. Tenemos, por lo tanto,
datos solidos que apuntan hacia
un proceso de envejecimiento de
la poblacion, con las consiguien-
tes tensiones en los sistemas de
seguridad social.

Frente a esto, s6lo podemos
tener la esperanza de que una
nueva etapa de prosperidad eco-
nomica permita un crecimiento
de las cotizaciones y un reparto
sin tensiones de la nueva riqueza
generada.

A medio plazo, los gastos de
seguridad social dependen, entre
otros factores, del colectivo exis-
tente de pensionistas y de las nue-
vas incorporaciones a este co-
lectivo. Cualquier reforma que se
emprenda debera respetar segu-
ramente los «derechos adquiri-
dos» de los ya jubilados, y con-
ceder un periodo de transicion
suficientemente amplio para que
las personas proximas a la jubi-
lacion puedan reaccionar frente
a cualquier cambio en los niveles
de pensiones que pueda intro-
ducirse.

Es sabido que en politica lo
urgente suele anteponerse a lo
necesario. Precisamente por ser
necesario el ajuste de los siste-
mas comunitarios de seguridad
social a las actuales circunstan-
cias economicas, y especial-
mente al horizonte demografico
previsible, deberia acometerse
como tarea urgente. Solo asi po-
dra irse implantando con solidez
el nuevo «espacio social euro-
peon, al que algunas fuerzas so-
ciales parecen apoyar con una
confianza ilimitada en que traera
un aumento de las prestaciones
para los actuales y futuros bene-
ficiarios.
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