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PRESENTACION

AI regreso de las vacaciones veraniegas, la foma de contacto con
los hechos que empiezan a dibujar cudl serd el mapa de preocupaciones para
el nuevo curso econdmico exige este ano una especial prudencia en su evalua-
clén y reclaman, en el inmediato futuro, una diligente atencién al desarrollo de
los acontecimientos econdmicos.

Y ello porque, como nos recuerda el titulo que lleva este nimero de
"Cuadernos", el Gltimo frimestre del ano viene marcado por los acontecimientos
anteriores -la herencia de los meses pasados-, exige la adopcién de decisiones
-especialmente en lo que a la aprobacién de Presupuesto para el ano préoximo
se refiere- y obliga a afrontar los riesgos que foda eleccidn econdmica compor-
ta. :

Son, asi, numerosas las cuestiones que se proyectan en el horizonte al inicio
de este curso, que nace, desde el punto de vista econdmico, con algunas
buenas noticias, en un marco, sin embargo, no exento de incertidumbres.

La evolucidn de la coyuntura econdmica en el primer semestre ha estado
afectada por dos hechos fundamentales. En primer lugar, por la prolongacién de
la fase de debilidad de la demanda, iniciada en el tercer frimestre de 1995, que
ha afectado a la prdctica totalidad de los paises de la Unién Europea. Debilidad
que ha quedado reflejada mds significativamente en el sector de la construccién
y en el consumo. En segundo lugar, por los efectos, inevitables a corto plazo, de
la politica de djuste econdmico que debe propiciar el cumplimiento de los
criterios establecidos en Maastricht para que Espana forme parte del grupo de
paises que constituird inicialmente la futura UEM.

Desde la éptica de la produccidn interna, cabe destacar en el primer
semestre el mejor comportamiento del sector agrario, que se hard mds patente
en el segundo semestre, y fambién de los servicios, manifiesto en el crecimiento
del empleo del sector en torno al 3%. La produccidn industrial se debilité segin
el Indice de Produccién Industrial, aunque ofros indicadores apuntan a un pe-
queiio crecimiento de su valor aiadido. El peor comportamiento se dio en la
construccidén, cuyo descenso en el primer semestre pudo ser del 3% respecto al
ano anterior.

Por el lado de la demanda, se mantuvo el crecimiento en la inversidn en
bienes de equipo. pero con la disminucion citada de la inversidn en construc-
cién, con mayor incidencia en la obra civil. El consumo publico, a consecuencia
de las restricciones presupuestarias, crecié muy poco, mientras que el consumo
privado mantuvo una gran debilidad, especiaimente en bienes, aunque el con-
sumo en servicios pudo ser mds creciente.

El sector exterior tuvo un crecimiento positivo que quedd reflejado en el
saldo favorable de la balanza de bienes y servicios. Es especialmente significati-
vo el crecimiento de la exportacidn de mercancias, que, segin Aduanas, en el
primer semestfre aumentd el 6,9% en términos de volumen.

Teniendo en cuenta que la produccidn en el primer semestre conté con un
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PRESENTACION

dia mdas, por ser 1996 un ano bisiesto, el PIB real en dicho semestre debid crecer
en torno al 2% sobre el primer semestre de 1995.

En la medida en que las expectativas del segundo semestre son mds
favorables, segln se desprende de las opiniones empresariales, la situacion
europeaq y la evolucldn del sector exterior, la prevision oficial de crecimiento del
PIB en el conjunto del aio del 2,3%, parece alcanzable. Y, sobre todo, la recupe-
racién de la tendencia expansiva del ciclo que debe permitir que en 1997 se
crezca en torno al 3%, que es la previsidon oficial utilizada al elaborar el nuevo
Presupuesto.

Desde el lado del empleo, corregidos los efectos derivados de la adapta-
cién de la EPA al censo de poblacion de 1991, se observa un crecimiento anual
alrededor del 1.5%, que supone un dato esperanzador, especialmente frente al
modesto crecimiento del PIB en el 2,3%. Como el crecimiento de la poblacion
activa sigue siendo considerable, los efectos sobre el paro serdn modestos. Es
necesario recuperar un ritmo de crecimiento del PIB superior al 3% para que
pueda lograrse un alivio en la tasa de paro que soporta nuestra poblacién
activa.

La evolucidn de la economia espafiola en 1996 y 1997 estard afectada por
la necesidad inapelable del gjuste de nuestros equilibrios bdsico para que permi-
tan cumplir los criterios acordados en Maastricht en el préximo afo, que deben
permitir nuestro acceso a la moneda Unica. Una incorporacién muy convenien-
te, desde el inicio de la UME, que permitiria a Espafia beneficiarse de las ventajas
dindmicas de la Unién, logrando asi avanzar en la convergencia real con Europaq,
en la que aln existen divergencias notables, aunque no insuperables, como
muestran los cuadros de la Instantdnea Econdmica. En el momento presente,
Espaia sélo cumple los criterios de estabilidad cambiaria y de tipos de interés.

Las dos condiciones sobre las que habrd que actuar vigorosamente en
1997 son las relativas al déficit publico y el crecimiento de los precios internos. El
esfuerzo del gobierno para llevar adelante un Presupuesto Pdblico cuyo déficit
consolidado no supere al 3% del PIB en 1997 es indispensable. Pero aunque las
acciones adoptadas hacen posible alcanzar un déficit del 2,5% para el Estado,
mayor dificultad habrd en conseguir que el déficit conjunto de la seguridad
social y de las administraciones territoriales no sobrepase el 0,5% del PIB.

El mayor obstdculo para que Espafa cumpla en 1997 los criterios de
Maastricht estard en el Indice de Precios de Consumo (homologado), que no
deberd superar ese 2,6% en el que se espera se concrete el limite acordado. Mds
aln en la medida en gue la referencia no serd la variacién registrada en
diciembre de 1997 respecto a diciembre de 1996, sino la media de las doce tasas
interanuales del ano. Si el IPC espafol en diciembre se cierra en el 3,5%, enero de
1997 probablemente superard la tasa del 3%, lo que fuerza a que la fasa de
diciembre se sitde en torno al 2,2% para alcanzar la media anual del 2,6%. Tal
objetivo, como insistentemente estd manifestando el gobernador del Banco de
Espana, sélo puede lograrse si los convenios colectivos que se firmen en los
préximos meses contemplan unos incrementos salariales por persona que no
superen al 2%. El Grdfico del Mes ofrece una panordmica de la relacién entre
evolucién de los precios e incrementos salariales.

Desajustes presupuestarios

El debate de los Presupuestos Generales del Estado, que se habrd de
producir préoximamente, viene este afio marcado por la ténica de la austeridad.
Las exigencias de Maastricht -y el sentido comn- obligan al ministro de Econo-
mia y Haclenda a mantener firmemente sujetos los cordones de la bolsq, y eso es
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PRESENTACION

algo que no resulta nada grato para quienes dependen del Presupuesto del
Estado. Controlar y corregir el déficit publico es hoy una necesidad nacional de
primer grado que no puede ser objeto de discusién, por lo que

el inico debate razonable habrd de referirse a qué partidas presupuesta-
rias habran de soportar en mayor grado el necesario ajuste. El andlisis del Presu-
puesto para 1997 ha de quedar, por el momento, en espera de que se disponga
de la suficlente informacidn para emitir opiniones responsables.

Es ese sentido de la responsabilidad el que ha aconsejado contar con la
opinién de José Barea sobre un tema que ha suscitado fuertes discusiones entre
gobierno y oposicién. Nos referimos al "desfase" presupuestario que motivd la
concesidn de créditos extraordinarios por importe de mds de 700.000 millones de
pesetas a través del Real Decreto-ley 12/1996, de 26 de julio, y que, de modo
directo, influye en la cuantificacidn del déficit pdblico. La detailada y clara
explicacién que ofrece el profesor Barea en su articulo en este nimero pone de
manifiesto -una vez mdas- su profundo conocimiento de las interioridades del
sistema presupuestario espanol, y justifica cumplidamente la necesidad de pro-
ceder, como ya se ha hecho a través del proyecto de ley por el que se adoptan
medidas encaminadas al reforzamiento de la disciplina presupuestaria, y habrd
de potenciarse mediante un nuevo texto de la Ley Generadl Presupuestaria, a la
cumplida revisidon de nuestros procedimientos de aprobacidn y ejecucion del
gasto pUblico. De la importancia que los temas presupuestarios tienen desde la
perspectiva econdémicay politica nos da cumplida idea el hecho de que el tema
del "desfase" presupuestario haya sido recogido por la prensa infernacional
-concretamente la suiza-, como puede verse en el Resumen de Prensa.

La financiacién autonédmica

El segundo tema sobre el que ha de llamarse la atencién es el relativo a la
financlacién de las comunidades auténomas. La Fundacién FIES de CECA ha
manifestado reiteradamente su interés por el seguimiento de las cuestiones que
suscita, e incluso el pasado mes de julio fue objeto de tratamiento en un Curso
de Verano desarrollado en Ronda (Mdlaga). en el seno de la Universidad Com-
plutense y organizado por la propia Fundacién, en colaboracién con la Funda-
cién Unicaja-Ronda. Tratando de brindar nueva informacién sobre el estado
actual de la cuestidn, se incorpora un frabajo de Fernando Becker, en el que,
situdndose previamente en el marco tedrico de lo que habitualmente se conoce
como “federalismo fiscal", sefiala las lineas bdsicas por las gque han discurrido los
pactos alcanzados con los nacionalistas catalanes para abrir el camino a un
mayor grado de corresponsabilidad fiscal.

El nuevo modelo de financiacion autondmica, aprobado por el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera el dia 23 de septliembre -con el rechazo de las
comunldades auténomas soclalistas de Andalucia, Extremadura y Castilla la
Mancha y la amenaza de posibles recursos de inconstitucionalidad-, se apoya
en el informe sobre el sistema de financiacién autondémica y sus problemas
emifido por un grupo de expertos independientes en marzo de 1995. En él, se
establecieron posibles vias para la evoluciéon del sistema que aparecen ahora
parcialmente recogidas por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera. El nuevo
modelo previsto para el quinquenio 1987-2001 queda caracterizado por los
siguientes rasgos fundamentales.

1. La actual cesién del 15% del Impuesto sobre la Renta a las comunida-
des autdbnomas se elevard hasta el 30%, atribuyéndoles ademds un cierto grado
de capacidad normativa, que se extiende no sélo ala posibilidad de fijar los tipos
de gravamen en la parte auiondmica de la tarifa -que exige la reduccién de los
tipos estatales-, sino también a la regulacién de algunas deducciones.
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2. Se reconocen, asimismo, facultades normativas en los tributos cedidos
(impuesto sobre el patrimonio, sobre sucesiones y donaciones, transmisiones
patrimoniales y tasas sobre el juego).

3. Se constituye un fondo de garantia de 200.000 millones de pesetas en
el quingquenio, cuyo objeto es garantizar que ninguna autonomia tendrd un
crecimlento de sus recursos inferior al 90% del crecimiento medio de las demas.

4, Asimismo, se garantiza que en el 2001 la financiacién por habitante de
una comunidad no podrd ser inferior al 90% de la financlacién media por habi-
tante del conjunto.

5. Se desarrollard el fondo de nivelacidn de servicios, dotdndolo en 1997
con 10.000 millones, para dar aplicaclén efectiva al articulo 15 de la LOFCA.

6. La participaclén en los ingresos del Estado aumentard de acuerdo con
una cesta de impuestos (ITAE), y no conforme al IPC o al PIB nominal.

7. Elgobierno se compromete a descongelar el Fondo de Compensacién
Interterritorial, que se encuentra Inalterado desde 1993, en 128.000 millones.

Como es obvio, el contenido politico de estas previsiones queda fuera de
toda duda. Si se afade que en este afio ha de procederse a la revisién del cupo
del Pais Vasco y que el gobierno mantiene una posiciéon por o menos reticente
en cuanto a las medidas fiscales para atraer inversidn empresarial hacia el Pais
Vasco, no parece aventurado afirmar que la financlaclén autondmica va a
continuar ocupando las primeras pdginas de la prensa econdmica en los meses
gue han de venir.

Y es que en el fondo del problema autondmico laten cuestiones de mayor
calado: lo que estd ahi soterrado es el sentido profundo de la realidad histérica
de Espafa. No hemos resistido la tentacién de abrir en este "Cuaderno” una
ventana a un paisaje mds amplio que el econdmico en sentido estricto, en que
habitualmente nos movemos, para gozar de la lectura del trabagjo de Carlos Seco
Serrano que, bajo el significativo titulo "Espafia, nacién de naciones”, contiene Ia
conferencia pronunciada para clausurar el Curso de Ronda a que antes aludia-
mos. Frente al centralismo que pretende confundir Espafia con Castilla o a las
tendencias disgregadoras de algunos nacionalismos periféricos, que buscan
negar la entidad nacional de Esparia, el profesor Seco encuentra en la raices de
la historla los elementos necesarios para permitir el desarrollo de Espafia como
entidad unitaria en la diversidad de los pueblos que la infegran. Una visidn muy
personal y sugerente de un respetado maestro, que "Cuadernos" ofrece a la
atencién de sus lectores.

Sanidad y pensiones: la frontera entre lo bﬁblico y lo privado

Et Incremento del gasto pUblico en la financiacidén del sistema sanitario ha
sido ofro de los temas que han provocado conmociones en las Gltimas semanas.
El llamado "recetazo" ha sido la materializacién concreta del conjunto de cues-
tiones que esta materia suscita. De ahi que se haya recabado de un experto,
como es el profesor Guillem Lopez Casasnovas, un breve articulo en el que, de
forma sencilla, se aclaren las distintas opclones que son posibles para conseguir
una financiacién equillbrada de algo que tan directamente nos afecta como es
nuestra propia salud.

En el mismo sentido, J. Salvador Gédmez Sala efectia una seria critica a la
propuesta de reforma del sistema de penslones que el ex-ministro chileno José
Pifera ha elaborado por encargo del Circulo de Empresarios. Como es ya blen
sabido, la propussta consiste bdsicamente en pasar del actual sistema de repar-
to (con base en el cual trabgjadores en activo financian con sus aportaciones
las prestaciones a los pasivos) a un sistema de capitalizacién (en virtud del cual
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cada uno forma, medlante sus aportaciones durante su vida laboral. un fondo
que serda el que financie su pensién cuando alcance la jubllacién). El profesor
Gémez Sala pone de manifiesto no sélo las profundas diferencias existentes entre
Chile y Esparia, sino también el grave problema que supone la necesidad de
que, en la fase de transicion, los activos hayan de financiar las pensiones de los
jubilados (reparto) y proveer los fondos que permitirdn pagar las propias en el
futuro (capitalizacién). En su opinidn, nuestro actual sistema de reparfo, median-
te los gjustes y retoques oportunos, puede conservar importantes ventgjas sobre
la debatida propuesta de José Pifiera.

Efectos de la Ley de Ordenacién del Comerclio Minorista

Ménica Melle enjuicia criticamente la eficacia de la Ley de Ordenacién
del Comercio Minorista como elemento para corregir los defectos que se obser-
van en el sector espariol de la distribucién comercial.

Espania es, todavia, muy diferente del resto de Europa en cuanto a las
caracteristicas del sector de distribucién comercial, que aparece excesivamente
atomizado. Un comercio tradiclonal de dimensidon reducida, con escaso nivel de
formacién, y que puede acceder con dificultad a las nuevas tecnologias, se ve
enfrentado a las poderosas cadenas de hipermercados y supermercados, capa-
ces de atender con mayor eficacia las necesidades de una clientela que, en su
comportamiento, en sus gustos y en la forma de acceder a las compras, ha
cambiado profundamente.

La nueva ley, excesivamente reglamentista, no ha contribuido a la nece-
saria adaptacién del comercio tradiclonal a unas nuevas circunstancias que
exigen de él una mayor especializacién, ofreciendo al cliente lo que las grandes
superficles no son capaces de dar. Y ello requiere una profunda reestructuracion
gue modernice el sector de la forma menos fraumdtica posible.

Sistema financiero: permanente actualizacién

Seis trabajos integran la seccidn de "Cuadernos” dedicada al sistema
financiero, y todos ellos suponen el seguimiento de nuevas situaciones o de
problemas que ya estén en el horizonte préximo.

— El primero, de Agustin Marquez, Subdirector General responsable del
Area Tecnoldégica de CECA. describe espléndidamente en qué consiste ese
nuevo fendbmeno que se denomina "banca telefénica®. Iniciada en su modalidad
de felemarketing, para ofrecer al cliente el mayor nimero de productos y
servicios financieros, en los Ultimos afos se observa un fuerte despegue de su
modalidad de canal de acceso a los servicios financieros. Primero, el sistema fue
utilizado por entidades que fenian una red de oficinas menos densa y encontra-
ban en la banca telefénica un método de suplir esa carencla, pero muy pronto
fueron seguidas por el resto de las entidades. El desarrollo tecnoldgico, que es,
en definitiva, el que hace posible esta nueva forma de operar, facilitard el
desarrollo de estos nuevos canales de distribucion bancarios, lo que obligard, en
la red fradicional de oficinas, a intensificar la gestidon personalizada de los clientes
mds rentables.

— El segundo de los articulos -"Mercado potencial de banca-seguros'-
de Ramdn Martinez Vilches, Director del Area de Seguros de la Corporacién de
Caja Madrid se ocupa de la comerclalizacién de productos de seguros por redes
bancarias. Cinco conclusiones resumen su posiclién ante este problema: 1) la
conveniencla de eliminar las fronteras existentes en la normativa societaria res-
pecto alos mercados de pensiones y seguros; 2) la potencialidad de crecimiento
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de los productos vinculados o relacionados con las actividades bancarias, ya
sean productos sustitutivos, como los planes de pensiones vy los seguros de vida-
ahorro, o complementarios, como los relativos al negocio hipotecario: multirries-
go hogar. incendio y amortizacién de préstamos; 3) la dimensidon del mercado
depende no sdlo de la vinculaciéon de la comercializacldn de los seguros por la
banca, sino también de otros factores externos: aumento del nivel de renta o
tratamiento fiscal, por ejemplo; 4) la presencia de la banca en el negocio
asegurador estard condicionada por la evaluacién de otras alternativas: inver-
sibn en otros mercados geogrdficos o en ofros negocios o sectores industriales,
experiencia y oportunidades, etc; 5) la estrategia competitiva de la banca,
basada en el liderazgo en coste, requiere analizar la cadena del valor del
negocio banca-seguro, modificando los esquemas organizativos y pasando
desde una orientacién de banca de productos a otra de banca de clientes.

— El tercer trabagjo, debido a Juan Basurto, asesor financiero de AEB,
recoge su infervencidn en el Curso de Verano desarrollado en La Coruia por la
Fundacidn FIES, en colaboracién con la Caja de Gadlicia, en el seno de la UIMP.
El tema -que también serd clave en los proximos meses- fue el relativo a las
implicaciones que tendrd la implantacion del *euro". Con rigor, confecciona una
lista de cuestiones que van desde la desaparicion de dreas de negocio relaclo-
nadas con los cambios de divisas hasta las implicaciones que tendrd en los
contratos vigentes en los que haya referencias a una moneda determinada de
las que hayan de sustituirse por el "euro".

— El cuarto frabajo lleva por tifulo "El mercado de deuda autondmica:
situacion y perspectivas”, y ha sido elaborado por el grupo AFl, Consultores de las
Administraciones Publicas. Se destaca en él cémo las comunidades autdnomas
han ido alferando la estructura de su endeudamiento, pasando de la financia-
cién a través de créditos bancarios al recurso al mercado de capitales mediante
programas regulares de emisién de deuda que permitan una colocaclén de los
valores mas fluida y a mejores precios, y ello dentro de los escenarios de consoll-
dacién presupuestaria,

— El profesor Angel Aimoguera se ocupa de la fitulizacién de la deuda
nuclear, cuestidn que ya ha sido anteriormente abordada por otros trabagjos en
"Cuadernos”, pero cuya importancia ha aconsejado contar con mds de una
opinién respecto de la forma en que se ha fratado de resolver el gravisimo
problema financiero que planteaba la moratoria nuclear. Su importancia radica
no sélo en su utilidad para el supuesto concreto al que este trabajo se refiere, sino
en el camino que abre esta experlencia para su aplicacion en otros supuestos en
los que el volumen de fondos y los problemas estructurales de financiacién
puedan aconsejar acudir a este procedimiento.

— Por dltimo, Antonio Herndndez, Subdirector General de Legislacion y
Politica Financiera del Ministerio de Economia y Hacienda, da cuenta de la
aparicién del Real Decreto 692/1996, sobre régimen Juridico de los establecimien-
tos financieros de crédito, que viene a establecer el nuevo estatuto juridico de
las antiguas entidades de crédito de dmbito operative limitado (ECAOL), es decir,
las sociedades de arrendamiento financiero, las entidades de financiacién y
factoring, las sociedades de crédito hipotecario y las extfintas sociedades media-
dores del mercado de dinero. Esta norma obliga a que tales entidades opten,
antes de 1 de enero de 1997, por convertirse en bancos o en establecimientos
financieros de crédito, o procedan a su disolucién. Habran de contar con un
capital minimo de 850 millones de pesetas, revestir forma de sociedad anénima
y cumplir los demds requisitos que establece el Real Decreto en relacién con sus
directivos y su organizaciéon administrativa y contable. A diferencia de las anti-
guas ECAOL, que sdlo podian realizar un tipo concreto de operacién de activo
(. €]. factoring, los establecimientos financleros de crédito podran realizar varias
actividades de las que se les atribuyen (préstamos o créditos, factoring, arrendo-
miento financiero, emisiéon y gestién de tarjetas de crédito, avales y garantias).

En cuanto a operaciones pasivas, se les prohibe expresamente la capta-
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cidn de fondos reembolsables del plblico en forma de depdsito, préstamos,
cesién temporal de activos financleros u otros andlogos, quedando, consecuen-
temente, excluidos de la obligacién de adherirse a fondos de garantia de

depdslios.

Los informes econémicos Internacionales: los mismos problemas, las
mismas recetas

La seccidn de Economia Infernacional recoge una sintesis, elaborada por
Ricardo Cortes, de tres documentos. El primero es el informe semestral del Fondo
Monetario Internacional sobre perspectivas econdmicas mundiales. Los otros
dos, de la OCDE, describen las perspectivas del empleo y las posibles estrategias
para reducir el paro.

Ninguno de ellos es especialmente novedoso. El Fondo Monetario Inferna-
cional se muestra, en general, optimista en cuanto al estado de la economia y
del sistema financiero mundial, y repite las recomendaciones relativas a la reduc-
cidén del déficit y la deuda publica, el mantenimiento de tasas de inflacién bajas
y la necesaria eliminacién de las rigideces estructurales en el mercado de

trabagjo.

Algo muy semejante cabe decir respecto de la posicion de la OCDE en
materia de empleo y reduccidén del paro. No hay, en este punto, soluciones
mdgicas que permitan romper de un solo golpe una situacion cuyo diagndstico
se ha realizado en multiples ocasiones, Hay, pues, que continuar por el camino
tantas veces recomendado de flexibllizar el mercado y potenciar la formacién,
favoreciendo todo tipo de condiciones que impulsen la inversién y la creacién
de nuevos puestos de trabgjo.

La atalaya de los periodistas

Miguel Angel Nocedd subraya en Punfo de Vista tres aspectos fundamen-
tales de la reciente actualidad:

1) En primer lugar, la asistencla del ministro de Economia vy Haclenda a la
reunién informal del ECOFIN celebrada en Dublin sobre la Unidn Monetaria
Europea el 21 de septiembre; 2) en segundo lugar, los anuncios de movilizaciones
en contra de la congelacién salarial de los funcionarios, vy 3) en tercer lugar, la
nueva financiacién autondmica. Junto a estos tres datos bdsicos, la presentacion
de la Ley de Acompainamiento de los Presupuestos para 1997, en la que se
Incluyen la creacion de tasas y el nuevo impuesto del 4% sobre los seguros,
componen un cuadro gue, previsiblemente, ha de animar el debate gobierno-
oposicion en el final del ano,

Y, como no podia ser menos, tfambién son los problemas de la Unidén
Monetaria los que priman en la prensa internacional, cuyo resumen brinda, como
es habitual, Ramdn Boixareu, con la colaboraclén para la prensa alemana de
José Maria Mds.

Informacién Bibliografica

El inicio del curso no seria tal sin la tépica recomendacion de los libros de
texto que todo estudioso debe manejar durante el ano. Cuatro recomendacio-
nes se contienen al respecto en la informacién bibliografica.

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM. 113-114
AGOSTO-SEPTIEMBRE 1996




PRESENTACION

— Matrimonio, familia y economia.- Francisco Cabrillo

No es frecuente en la literatura espaiola contar con obras de economia
que fomen a la familia como elemento central de su andlisis. Afortunadamente,
ese hueco se puede considerar que empieza a colmarse, y, a esos efectos, la
obra del profesor Cabrlllo, que comenta y critica ampliamente Ignacio Palacios,
ha de ser recibida con satisfacciéon y recomendada su lectura.

— El Estado de Bienestar.- Coordinador Eugenio Recio

Una y otra vez se insiste en que el viejo Estado del blenestar se encuentra
en crisis, que ya no serd posible continuar ofreciendo unas prestaciones sociales
como las que hasta ahora se han ofrecido por las naciones mdas desarrolladas y
que las exigenclas del crecimiento econdmico y de la competencia las hacen
inviables.

En esta obra, encargada a ESADE por la Generalidad de Cataluia, se trata
justamente de determinar sl esas afirmaciones son o no ciertas y en qué medida
han de introducirse reformas para mantener los actuales niveles de proteccidn
sin que el desarrollo econdmico sufra por ello. Antonio Redecillas, con su habitual
meticulosidad, comenta este frabagjo, para los lectores de "Cuadernos”.

— Direccidn y organizacldn de entidades financieras.- Enrique Castelld

El profesor Castelld, Catedrdatico de Organizaciéon de Empresas de la Unl-
versidad Complutense, ofrece este manual de indlscutible utilidad no sélo para
los estudiantes universitarlos, sino también para los profesionales del sector ban-
cario. Ménica Melle detalla y enjuicia su contenido en una amplia nota bibliog-
réfica.

— Larecesion de los noventa.- Moneda y Crédito, n° 202

Los seis frabajos que fueron objeto de debate en el VIl Simposio de la
Revista Moneda y Crédito, celebrado en Madrid a finales del pasado afio 1995,
sobre el fema ",Qué causd la recesidn de los noventa en Espaia?" son ahora
publicados en este nimero de la Revista. José Luls Raymond resume su contenido
y avala su interés para un amplio espectro de lectores.

XII
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COMENTARIOS AL REALDECRETO-LEY 12/1996,
DE 26 DE JULIO(*)

José Barea
Catedritico Emérito de la Universidad Autéonoma de Madrid

1. Introduccion

La aprobacién por el gobierno del Real Decreto—
Ley 12/1996, concediendo créditos extraordinarios
para atender obligaciones de ejercicios anteriores,
ha desatado una fuerte polémica, efectuandose de-
claraciones por algunos de los patrticipantes de que
las discrepancias no tienen realmente importancia,
ya que se deben exclusivamente a la aplicacién de
criterios contables diferentes, dando a entender que
la aplicacién de uno u otro criterio contable carece
de importancia.

El Director de la Fundacion Fondo para la Inves-
tigacion Econdmica y Social de la Confederacion
Espariola de Cajas de Ahorros (FIES) me ha solici-
tado un articulo sobre el tema planteado como pro-
fesor universitario de Hacienda Publica, experto en
el tema, que pudiera clarificar la cuestion desde el
punto de vista doctrinal.

Como creo que los principios contables consti-
tuyen hoy el fundamento de la contabilidad, vamos
a tratar este tema a continuacion.

Para el profesor Cea(1), el cuadro de principios
contables deberfa ser un conjunto deductivo de reglas
o soluciones para los diferentes hechos o transaccio-
nes inspiradas en la verdadera esencia o légica eco-
némico—financiera de los hechos, esto es, una compi-
lacion sistematizada de soluciones contables a la luz
de la racionalidad econémico—financiera de los he-
chos, ya que ello si garantizaria la solidez y coherencia
conceptual de las soluciones a aplicar.

Hasta época relativamente reciente, el empiris-
mo constituia la base de la contabilidad. Esta fase
ha quedado completamente superada, siendo los

paises anglosajones los que iniciaron la andadura
de dotar a aquélla de unos principios que racionali-
zaran la disciplina contable.

En una primera etapa, sin embargo, la finalidad
de los principios contables fue resolver cuestiones
concretas y aspectos puntuales de la practica. Es
posteriormente, como dice Jorge Tua(2), cuando la
regulacién contable trata de encontrar un sustento
racional a sus planteamientos, cuando tiende espe-
cialmente a la formalizacién de la disciplina.

Por esta razén, entendido en su sentido amplio,
el concepto de principio generalmente aceptado in-
cluye(3):

— Los fundamentos bésicos de la disciplina
contable, configurados como macrorreglas, cual-
quiera que sea su naturaleza conceptual.

— Las reglas concretas, aplicables a situacio-
nes o hechos especificos.

La primera acepcién permite acufiar una definicién
bastante precisa del término principio contable: ma-
crorregla general, vinculada a un propésito u objetivo
concreto, deducida de la aplicacion de la teoria gene-
ral a un supuesto especifico, de la que se derivan las
reglas detalladas del sistema contable.

Todo sistema contable, ya sea de la empresa, de
los entes publicos o de la economia nacional, nece-
sita de unos principios contables que constituyan su
fundamento bésico, que permita articular racional-
mente el sistema y emitir las normas concretas
aplicables a hechos especificos(4).

La primacia de la contabilidad de empresas en
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su nacimiento ha dado lugar a que en dicho campo
se haya desarrollado una abundante literatura y
doctrina sobre los principios contables. Todos los
paises desarrollados tienen hoy dia, en el campo
empresarial, unos principios contables, bien emiti-
dos por asociaciones profesionales, que se han
convertido en generalmente aceptados por los con-
tables y auditores (modelo del mundo anglosajén),
bien dictados por los poderes ptblicos y, por tanto,
de obligatorio cumplimiento (modelo del mundo lati-
no). En Espafia existe un modelo mixto, ya que en
sus comienzos los principios fueron emitidos por la
Asociacion Espaiiola de Contabilidad y Administra-
cién de Empresas (AECA), convirtiéndose en gene-
ralmente aceptados por los profesionales, y a partir
de 1990 el Instituto de Contabilidad y Auditoria de
Cuentas, organismo publico, ha empezado a dictar
principios contables de aplicacién obligatoria.

En el ambito de la contabilidad de la empresa,
una cuestiéon muy debatida es si los principios con-
tables son el instrumento adecuado para alcanzar la
imagen fiel que, de acuerdo con la Cuarta Directiva
de la CEE, de julio de 1978, deben dar las cuentas
anuales del patrimonio, de la situacién financiera y
de los resultados de una sociedad (es decir, de la
actividad econdmica de la empresa).

Para AECA, los principios contables tienen por
objeto alcanzar la imagen fiel(5), y en el Plan Gene-
ral de Contabilidad(6) se dice que la imagen fiel es
el corolario de aplicar sistematica y regularmente los
principios contables, entendiendo éstos como el me-
canismo capaz de expresar la realidad econémica
de las transacciones realizadas. Esta opinién no es,
sin embargo, totalmente compartida por la doctri-
na.

Asi, para el profesor Cea(7), los principios de
contabilidad generalmente aceptados son un instru-
mento que no puede anteponerse al objetivo de que
se respete la naturaleza econdmico—financiera de
los hechos empresariales. En la misma linea de
pensamiento, el profesor Rivero(8) considera que
los principios contables deben ser definidos una vez
tenidos en cuenta el entorno y los objetivos que se
persiguen con la informacién a la cual se van a
aplicar esos principios.

De lo expuesto por ambos profesores podemos
deducir que una aplicacion estricta de los principios
contables generalmente aceptados puede condicio-
nar, en determinados supuestos, la realidad de la
informacién sobre la actividad econémico—financie-
ra de la empresa. Sin embargo, tiene la gran ventaja
préactica de que el conjunto de dicha informacién
retine unas caracteristicas de homogeneizacién ap-
tas para efectuar comparaciones globales en el es-
pacio y en el tiempo, evitando los resultados dispa-

res que, de no existir los principios contables, se
producirian.

Aun con todas las salvedades doctrinales ex-
puestas, podemos decir que los principios contables
constituyen la via a través de la cual la informacion
contable permite acercarse al objetivo de imagen
fiel.

En la contabilidad de los entes ptblicos, la nor-
malizacion contable —y por ende, la emision de prin-
cipios contables publicos— tuvo un fuerte retraso en
relacion con la contabilidad empresarial. Se sefiala
1934 como el comienzo de la normalizacién conta-
ble, hecho que sucede en los Estados Unidos, aun-
que realmente puede situarse en 1974 el comienzo
de la emisién de normas contables(9).

En Espaiia, el proceso de normalizacién de la
contabilidad publica podemos decir que se inicia en
1977 con la aprobacion de la Ley General Presu-
puestaria. En el Plan General de Contabilidad Publi-
ca de 1981 se incluye un apartado referente a los
criterios de valoracion, donde se reproducen, casi
literalmente, los cuatro principios contables (del pre-
cio de adquisicion, de continuidad, del devengo y de
gestién continuada) que aparecian en el Plan Gene-
ral de Contabilidad de la Empresa de 1973.

En 1990, la Intervencion General de la Adminis-
tracion del Estado ha publicado el Documento n® 1
Principios contables ptblicos, fruto del trabajo desa-
rrollado por la Comisién para la elaboracion de Prin-
cipios y Normas de Contabilidad Publica, constituida
por resolucién de la Secretaria de Estado de Ha-
cienda de septiembre de 1989, que han sido incor-
porados, con pequefas modificaciones, al Plan Ge-
neral de Contabilidad aprobado por Orden del Minis-
terio de Economia y Hacienda de 6 de mayo de
1994,

En el Nuevo Plan General de Contabilidad Pi-
blica se dice que "la aplicacion de los principios
contables deberd conducir a que las cuentas anua-
les, formuladas con claridad, expresen la imagen fiel
del patrimonio de la situacién financiera, de la ejecu-
cion del Presupuesto y de los resultados la entidad",
resultando, por tanto, que considera los principios
contables como el mecanismo capaz de expresar la
realidad econémica de las transacciones realizadas.
Sin embargo, dado el principio de legalidad a que
estan sujetas las transacciones que han de reflejar-
se en el Presupuesto, los principios que regulan la
contabilidad presupuestaria pueden chocar a veces
con la légica econdmica de los principios que regu-
lan el &mbito de la contabilidad econémico—patrimo-
nial.

La Contabilidad Nacional no podia permanecer
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ajena al establecimiento de un cuadro de principios
contables que constituyera su estructura basica.
Pasamos seguidamente a analizar esta cuestion.

El Sistema de Cuentas Nacionales de Naciones
Unidas de 1970 (SCN) no contiene un apartado
expreso dedicado a los principios contables del
SCN, sino que aparecen enunciados al tratar deter-
minados tipos de operaciones.

El Sistema Europeo de Cuentas Econdmicas
Integradas de 1970 (SEC) dedica su capitulo VI,
bajo la denominacién de reglas de contabilizacién, a
recoger el conjunto de principios y convenios conta-
bles del SEC, que condicionan la contabilizacién de
las transacciones realizadas por los diferentes
agentes economicos del pais y, portanto, la informa-
cién econdémica suministrada y los resultados que
pueden obtenerse del analisis de la actividad de
dichos agentes econdmicos.

El SEC "constituye un conjunto coherente y de-
tallado de cuentas y cuadros, cuyo fin es dar una
vision sistemdtica, comparable y lo mds completa
posible, de la actividad econdmica de cada pais
miembro, siendo tarea esencial de todo sistema de
contabilidad nacional dar una representacion del
circuito econdmico que sea clara y adaptada a las
necesidades del andlisis, de la prevision y de la
politica econémicos”.

Lo mismo que en la contabilidad de empresas y
en la contabilidad publica, los principios contables
del SEC constituyen el mecanismo capaz de expre-
sar la realidad economica de las transacciones rea-
lizadas en cada nacién, haciendo posible que de su
aplicacion sistematica (y de la regulacién de las
cuentas y cuadros del SEC) resulte la imagen fiel de
la actividad econémica de cada pais comunitario.

De lo que hemos expuesto resulta que en los
ambitos de los sectores publico, empresarial y de la
nacion, la contabilidad se asienta cientificamente en
unos principios contables. De aqui la importancia
que éstos tienen para conocer la realidad de la
actividad econdmica de los agentes, no tratandose
por tanto de una cuestién baladi, sino de algo fun-
damental para conocer los verdaderos resultados
de dicha actividad.

2. Nacimiento de las obligaciones a que se
refiere el Real Decreto-Ley 12/1996, de 26 de
julio, por el que se conceden créditos
extraordinarios por importe de 721,2 miles de
millones de pesetas destinados a atender
obligaciones de ejercicios anteriores

La Intervencion General de la Administracion del

Estado revisoé y verificd la documentacién aportada
por los gestores de los departamentos y organismos
con competencia para la tramitacion de los expe-
dientes generadores de los gastos, poniendo de
manifiesto la realizacién de gastos por un importe de
721.169.740 miles de pesetas, que no contaban con
cobertura presupuestaria(10).

La cuestidn que se presenta es si existian, en 31
de diciembre de 1995, obligaciones que dieron lugar
a gastos sin cobertura presupuestaria, y qué finali-
dades tuvieron dichos gastos.

El texto refundido de la Ley General Presupues-
taria, aprobado por Real Decreto Legislativo
1091/1996, de 23 de septiembre, establece, en su
articulo 42, que "“las obligaciones econdmicas del
Estado y de sus Organismos Auténomos nacen de
la Ley, de los negocios juridicos y de los acios o
hechos que, segtin Derecho, las generen'.

Por lo que se refiere a las obligaciones incluidas
en el Anexo | del Real Decreto—Ley 12/1996, de 26
de julio, ya citado, por un importe de 197.273.855
miles de pesetas, es evidente su existencia en 31 de
diciembre de 1995, ya que para atender las mismas
fueron concedidos los siguientes anticipos de teso-
reria: para satisfacer a la Unién Europea sanciones
y rectificaciones de cuentas (exceso de produccién
de cuota lactea, pagos fuera de plazo y correcciones
financieras de otros sectores); cobertura por el Ban-
co de Espafa de las diferencias de cambio de las
divisas obtenidas en préstamos concedidos a con-
cesionarios de autopistas de peaje vy, finalmente, a
los ayuntamientos para la devolucién de recargo del
IRPF declarado inconstitucional por sentencia del
Tribunal Constitucional de 19 de diciembre de 1985.

Y dichos anticipos de tesoreria fueron concedi-
dos como consecuencia de [a existencia de obliga-
ciones derivadas de una Ley (articulo 65, uno b) de
la Ley Geeneral Presupuestaria).

En relacion con las obligaciones del Anexo Il del
repetido Decreto—Ley 12/1996, de 26 de julio, por
importe de 28.186.196 miles de pesetas su exis-
tencia en 31 de diciembre de 1995 queda probada
por el hecho de que se habian remitido a las Cortes
Generales créditos extraordinarios por importe de
4.009.775 miles de pesetas, que resultaron caduca-
dos en aplicacién del articulo 207 del Reglamento
del Congreso de los Diputados al disolverse las
Cortes Generales, y el resto, por importe de
24.176.421 miles de pesetas, porque la Administra-
cién hizo expreso reconocimiento de las obligacio-
nes al iniciar la tramitacién de los correspondientes
créditos destinados a cubrir el déficit de explotacién
de la Compafiia Transmediterrdnea y Ferrocarriles
de Via Estrecha de ejercicios anteriores a 1995,
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CUADRO NUM. 1

Cumplimientos de Sentenclas
Intereses de demora, Sentencia T.S. de 26/1/1985

Liquidacion a Pescanova,, S.A. Sentencia T.S. 5/3/1993
Sentencia T.S. sobre F.C.1. de 1989

Indemnizaciones Programa Peste Porcina

Subvenciones a satisfacer a empresas, por dotacién insuficiente en los créditos correspondientes......

FEVE déficit explotacion de 1993
Transmediterranea,, S.A. déficit de explotacién de 1994

Subvenciones a particulares, por dotacién insuficiente en los créditos correspondientes.........cccccourunne.

Residentes no peninsulares traslado aéreo y maritimo

Sindrome téxico

Indemnizaciones extraccién de moluscos

Compensacién déficlt de gestidn Hospital Clinico y Provincial de Barcelona

TOTAL

PESETAS
4.602.012,000
834.690.000
1.907.485.000
1.267.600.000
592.237.000
12.260.368.000
7.665.104.000
4.585.264.000
7.565.781.000
6.349.525.000
801.061.000
415.195.000
3.758.035.000
28.186.196.000

cuya obligacion surge de las normas reguladoras de
la prestacién de dichos servicios (12.260.368 miles
de pesetas), o a atender diversas obligaciones an-
teriores a 31-12-1995 derivadas de leyes, o nor-
mas, o de hechos o actos que las han generado
(11.916.053 miles de pesetas) tales como las bonifi-
caciones a residentes no peninsulares por traslado
a la Peninsula y regreso por via maritima, subven-
ciones al tréfico aéreo regular ante la Peninsula y el
Archipiélago Baleat, asi como entre las Islas Balea-
res, subvencion al trafico aéreo regular entre la
Peninsula y Ceuta y Melilla, al Hospital Clinico y
Provincial de Barcelona para compensar déficit de
gestidn y regularizar subvenciones de explotacion,
prestaciones econdmicas y sociales del sindrome
téxico, indemnizaciones Auto 19—1-96 del Juzgado
de lo Social n? 9 de Madrid, relativo al programa de
erradicacion de la peste porcina africana, e indem-
nizacién a damnificados, extraccion de moluscos
bivalvos (cuadro nim. 1).

Por dltimo, en relacién con las obligaciones del
Anexo Il del reiterado Decreto-Ley 12/19986, de 26
de julio, por importe de 495.709.689 miles de pese-
tas, su existencia en 31 de diciembre de 1995 es
evidente, ya que en la mayoria de los casos dichas
obligaciones han surgido de los negocios juridicos
realizados entre la Administracién y los interesados,
y éstos habian realizado antes de dicha fecha la
prestacién de los servicios 0 la realizacién de las

CUADRO NUM. 2

inversiones y de los suministros a la Administracién,
como aparece en las facturas unidas al expediente,
y en otros casos proceden de las aportaciones del
Estado al régimen de la previsién social de los
funcionarios publicos de conformidad con la norma-
tiva en vigor o de la cobertura de insuficiencias en
las subvenciones de explotacién a RENFE, segtin
Contrato Programa correspondiente a los ejercicios
1994 y 1995 (cuadro nlim. 2).

3. ¢Tenian cobertura presupuestaria las
obligaciones citadas en el apartado anterior?

Del andlisis efectuado en el apartado anterior se
desprende que, en 31 de diciembre de 1995, exis-
tian obligaciones econdmicas del Estado por un
importe de 721,2 miles de millones de pesetas (las
comprendidas en los Anexos |, Il y Il del Real
Decreto—Ley 12/1996, de 26 de julio), nacidas de
conformidad con lo establecido en el articulo 42 de
la Ley General Presupuestaria.

Sin embargo, dichas obligaciones carecian de
cobertura presupuestaria, por lo que, de conformi-
dad con el articulo 43.1 de la Ley General Presu-
puestaria, sélo podrian ser exigibles cuando se arbi-
trasen los correspondientes créditos presupuesta-
rios.

Ante tal situacién, el nuevo gobierno se ha visto
obligado a dar la oportuna cobertura presupuestaria
a dichas obligaciones econémicas, y, dado el cardc-
ter urgente e ineludible de las necesidades que se
trata de atender, ha concedido por el Real Decreto—
Ley 12/1996, de 26 de julio, créditos extraordinarios
por importe de 721.169.740 miles de pesetas.

Aunque, de dicho importe, 197.273.855 miles de
pesetas han sido pagados a través de anticipos
efectuados de conformidad con lo establecido en el

CAFITULO IMPORTE PORCENTAJE
! 44455582 8,97
Il 54.036.787 10,90
] 17.601 0,00
v 132.314.688 26,69
vi 182.917.536 36,90
Vil 81.967.495 16,54
TOTAL ....eecereerrerersmssenssasase 495.709.689 100,00
4
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articulo 65.1 de la Ley General Presupuestaria, era
necesatio conceder los créditos extraordinarios por
el importe total de las obligaciones, si bien parte de
los mismos se destinan a cancelar los citados anti-
cipos, y en consecuencia no tendrén efectos mone-
tarios.

Puede, portanto, afirmarse que en 31 de diciem-
bre de 1995 existia un agujero presupuestario por
un importe de 721,2 miles de millones de pesetas,
ya que se habfan generado obligaciones sin cober-
tura presupuestaria.

Es bien cierto que las obligaciones del Anexo |
eran conocidas por la Administracién, y que para
satisfacer esas obligaciones se habian efectuado
anticipos de tesoreria; para las incluidas en el Anexo
1, la Administracién conocia dichas obligaciones, ya
que se habia iniciado la tramitacién de los oportunos
créditos extraordinarios y para las obligaciones in-
cluidas en el Anexo lll, la Administracién conocia
parte de las mismas, como lo demuestra el hecho de
gue fueron satisfechas con cargo a los créditos del
Presupuesto de 1996. Que la Administracién cono-
ciera el nacimiento de las citadas obligaciones no
quiere decir que tuvieran cobertura presupuestaria, y
por tanto puede afirmarse la existencia de un agujero
presupuestario al existir un gasto sin crédito.

4. Aiio al que debe imputarse las obligaciones a
que nos venimos refiriendo

El texto refundido de la Ley General Presupues-
taria establece, en el nimero 1 del articulo 63, que
"con cargo a los crédilos del estado de vastos de
cada presupuesto sélo podrdn contraerse obligacio-
nes derivadas de adquisiciones, obras, servicios y
demds prestaciones o gastos en general que se
realicen en el afio natural del propio ejercicio presu-
puestario".

Tal precepto de imputacién de obligaciones al
afo en que surjan es claro, estableciendo la Ley, de
manera terminante, el principio de imputacion tem-
poral de la transaccién al afio en que surge la obli-
gacion.

La interpretacion extensiva de tal precepto ha
surgido como consecuencia de lo dispuesto en el
numero 2 del propio articulo 63 de la Ley General
Presupuestaria, que dice “No obstante lo dispuesto
en el nimero anterior, se aplicardn a los créditos del
presupuesto vigente en el momento de expedicion
de las érdenes de pago, las obligaciones siguientes:
b) las derivadas de compromisos de gasto debida-
mente adquiridos en ejercicios anteriores".

La interpretacion errénea que se ha venido dan-

do es que los compromisos de gasto debidamente
adquiridos en un afo podran generar obligaciones
en dicho afio sin que existiera crédito presupuesta-
rio, y después aplicar dichas obligaciones a créditos
de los afos siguientes. Se transformaba asi nuestro
presupuesto en un presupuesto de caja, contravi-
niendo lo establecido en el articulo 48 de la Ley
General Presupuestaria.

Realmente, lo que con tal modificacién de la Ley
General Presupuestaria de 4 de enero de 1997 se
hizo es distinguir entre créditos de compromiso de
gasto y créditos para contraer obligaciones, de for-
ma tal que puede adquirirse un afio un compromiso
de gasto, pero la realizacion del mismo (cbras, ad-
quisiciones, setvicios, etc.) sélo podra efectuarse en
el afo en el que exista crédito presupuestario. Asi,
en el afio 1995 puede adquirirse el compromiso de
gue se suministre una determinada cantidad de un
bien, pero si no hay crédito en el aio, el suministro
se realizara en el afio 1996 (si en él existe crédito);
no pudiendo realizarse, por tanto, en el afio 1995.

Si el compromiso de gasto fuera para realizar la
obra, prestacién o suministro en el afio, y éste exce-
diera del crédito autorizado en el estado de gastos
para dicho afio, seria nulo de pleno derecho dicho
compromiso, sin perjuicio de las responsabilidades
a que haya lugar, de conformidad con lo establecido
en el articulo 60 de la Ley General Presupuestaria.

La figura de adquirir un afio compromisos de
gasto para realizar en los afios siguientes, sin tener
que comenzar su ejecuciéon en el afio en que se
efectia el compromiso, es nueva en nuestro dere-
cho presupuestario, y fue introducida por el articulo
72 de la Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado para 1988, e incorpo-
rada al texto refundido de la Ley General Presu-
puestaria. Con anterioridad, sélo podian adquirirse
compromisos de gastos que hayan de extenderse a
ejercicios posteriores a aquel en que se autoricen
siempre que su ejecucién se inicie en el propio
ejercicio, que, ademas, se encuentre en alguno de
los casos enumerados en el articulo 61 de la Ley
General Presupuestaria y que la realizacién de los
gastos se subordinen al crédito que para cada ejer-
cicio autorice los respectivos Presupuestos Genera-
les del Estado.

La nueva figura introducida en nuestro derecho
presupuestario puede tener como finalidad agilizar
la gestidn del gasto publico, cubriendo las etapas de
autorizacién y disposicidn de gastos antes de que
comience el ejercicio presupuestario, pero sin que
ello suponga que dichos compromisos puedan ge-
nerar obligaciones en el afio en que se concierten.
La interpretacion extensiva que se ha hecho de este
precepto es absolutamente ilegal.
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En los informes anuales elaborados por el Tribu-
nal de Cuentas, ha venido criticando reiteradamente
la practica de trasladar un volumen creciente de
gastos a ejercicios futuros:

— En 1989, el Tribunal de Cuentas sefiala que
no fueron aplicadas al Presupuesto obligaciones
originadas en el ejercicio, que ascendian a 232.061
millones de pesetas y, por el contrario si se imputa-
ron a este presupuesto obligaciones generadas en
afnos anteriores por un importe global de 184.811
millones.

— En 1990, no se aplicaron al Presupuesto
gastos del ejercicio que ascienden a 353.122 millo-
nes y, sin embargo, se imputaron obligaciones ge-
neradas en ejercicios anteriores por valor de
165.506 millones. El Tribunal advierte que se superd
el limite global fijado en la Ley de Presupuestos.

— En 1991, no se aplicaron al Presupuesto
gastos generados en el ejercicio por importe de
705.110 millones, y por el contrario, se imputaron
obligaciones generadas en ejercicios anteriores por
valor de 539.758 millones.

— En 1992, quedaron sin imputar a dicho ejer-
cicio obligaciones originadas ese mismo afic y en
ejercicios anteriores por un volumen de 1,2 billones
de pesetas y, en cambio, se imputaron al mismo
obligaciones generadas en ahos anteriores por valor
de 626.870 millones.

— En 1993, permanecian sin aplicar al Presu-
puesto obligaciones originadas en 1993 y en ejerci-
cios anteriores por un importe de 1,13 billones, al
mismo tiempo que se imputan a dicho ejercicio obli-
gaciones anteriores evaluadas en 604.487 millones.

Esta practica ha dado lugar a que las cuentas
publicas no reflejen la imagen fiel de la actividad
econdmica del sector pliblico. Datos tan importantes
para el analisis econdmico del conjunto de las admi-
nistraciones publicas, como la renta bruta disponi-
ble, el consumo, el ahorro, la inversién y la capaci-
dad o necesidad de financiacion estan totalmente
desfigurados. ¢ Qué informe haria un auditor si tales
hechos se dieran en la contabilidad empresarial?

Dado que las obligaciones existentes al 31 de
diciembre de 1995, a que se refiere el Real Decre-
to-Ley 12/1996 de 26 de julio, imporantes
721.169.740 miles de pesetas carecian de cobertu-
ra presupuestaria, el Plan General de Contabilidad
Pdblica, aprobado por Orden del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda de 6 de mayo de 1994, establece
que las obligaciones derivadas de gastos realizados
o bienes y servicios recibidos para las que no se ha
producido su aplicacién a Presupuesto siendo pro-

cedente la misma, siguiendo el principio del deven-
go, se contabilizaran dentro del ejercicio, con aplica-
cién a la "Cuenta 409. Acreedores por operaciones
pendientes de aplicar a Presupuesto"; con dicha
forma de proceder, las cuentas ptblicas daran la
imagen fiel de la actividad econémico—financiera del
sector pablico.

El principio del devengo es definido en el Plan
de Contabilidad Publica en la siguiente forma: “/a
imputacion temporal de gastos e ingresos debe ha-
cerse en funcion de la corriente real de bienes y
servicios que los mismos representan, y no en el
momento en que se produzca la corriente monetaria
o financiera derivada de aquéllos. Los gastos e
ingresos que surjan de la ejecucion del presupuesto
se imputardn cuando, de acuerdo con el procedi-
miento establecido en cada caso, se dicten los co-
rrespondientes actos administrativos. No obstante,
al menos a la fecha de cierre del periodo, aunque no
hayan sido dictados los mencionados actos admi-
nistrativos, también deberdn reconocerse en la
cuenta del resultado econdmico—patrimonial los
gastos efeclivamente realizados por Ia entidad has-
la dicha fecha".

En aplicacién de dicho precepto, el Real Decre-
to-Ley 12/1996, de 26 de julio, establece, en su
articulo 6, que los gastos correspondientes a las
operaciones contenidas en el presente Real Decre-
to—Ley se imputaran al ejercicio de 1995 conforme
al procedimiento establecido en las normas conta-
bles reguladoras de las operaciones pendientes de
aplicar a presupuesto.

En Contabilidad Nacional, el Sistema de Cuen-
tas Econémicas Integradas (SEC) establece igual-
mente el principio del devengo como criterio para
contabilizar las operaciones realizadas por los agen-
tes econémicos en la forma siguiente:

a) En las operaciones de bienes y servicios, el
momento del registro, segtin el SEC, se determina
por los siguientes convenios:

— "el consumo intermedio (P.20) de las ramas
de las administraciones pulblicas se registra en el
momento en que se compran los bienes y servi-
cios"(11).

— ‘"la formacién bruta de capital fijo (P.41) se
registra en el momento en que los bienes de capital
se ponen a disposicion del comprador(12).

"la adquisicién neta de terrenos (P.71) se
atribuye a la totalidad del periodo en el que las
adquisiciones se realizan"(13).

— "la adquisicién neta de activos inmateriales
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(P.72) se atribuyen a la totalidad del periodo en el
que las adquisiciones se realizan"(14).

De las obligaciones existentes en 31 de diciem-
bre de 1995, a que se refiere el Decreto—Ley, tienen
la consideracién de consumo intermedio las corres-
pondientes al capitulo 11, "Gastos corrientes en bie-
nes y servicios", de la estructura presupuestaria,
que asciende a 54.036.787 miles de pesetas; la
realizacion de los suministros y la prestacién de
los servicios al Estado se habia realizado antes
de 31 de diciembre de 1995, segun aparece en
las facturas unidas a los expedientes, reuniendo
por tanto los requisitos exigidos por el SEC para
gue dichas transacciones se registren en el afo
1995.

Igualmente, de dichas obligaciones, tienen la
consideracion de formacion bruta de capital fijo o de
activos inmateriales las correspondientes al capitulo
VI, "Inversiones reales”, de la estructura presupues-
taria, que asciende a 182.917.536 miles de pesetas;
segun resulta de las certificaciones y facturas que
se adjuntan al expediente, los bienes de capital y los
activos inmateriales se habian puesto a disposicion
del Estado antes de 31 de diciembre de 1995, reu-
niendo, por tanto, los requisitos exigidos por el SEC
para que dichas transacciones se registren en el
ano 1995.

b) En las operaciones de distribucién, el mo-
mento de registro, segtin el SEC, "es el momento de
exigibilidad de los pagos, esto es, segin un criterio
de devengo"(15).

De las obligaciones existentes en 31 de diciem-
bre de 1995, a que se refiere el Decreto-Ley, tienen
la consideracién de operaciones de distribucion las
correspondientes a los capitulos: 1., "Gastos de per-
sonal’; lll. "Gastos financieros"; IV. "Transferencias
corrientes”, y VI, "Transferencias de capital” de la
estructura presupuestaria, que ascienden a
484.215.417 miles de pesetas; segun resulta de la
documentacién unida al expediente, dichas obliga-
ciones eran exigibles a 31 de diciembre de 1995, y
por tanto retinen los requisitos exigidos por el SEC
para que dichas transacciones se registren en el
afo 1995.

En razén de lo expuesto en la contabilidad
publica por aplicacidn del principio de devengo, se
han imputado al ejercicio de 1995 las obligaciones
existentes en 31 de diciembre de 1995 cuya co-
bertura presupuestaria ha sido efectuada por el
Real Decreto-Ley 12/1996, de 26 de julio, en
tanto en cuanto no hubieran sido ya anotadas en
cuentas con anterioridad, incorporandose igual-
mente a las Cuentas de las Administraciones Pu-
blicas.

5. Incidencias de las obligaciones a que se
refiere el Real Decreto-Ley en el déficit
ptblico

Hemos de distinguir el tipo de déficit publico
sobre el que las obligaciones a que se refiere el Real
Decreto-Ley 12/1996, de 26 de julio, van a tener
incidencia.

A estos efectos, distinguiremos entre el déficit
publico presupuestario y el déficit publico en Conta-
bilidad Nacional.

Como dichas obligaciones, existentes en 31 de
diciembre de 1995, carecian de cobertura presu-
puestaria, no tienen incidencia en el déficit presu-
puestario del ejercicio de 1995, ya que se trata de
operaciones extrapresupuestarias.

Sin embargo, en el déficit segtin la éptica de
Contabilidad Nacional (necesidad de financiacion)
si que tienen incidencia, ya que la Cuenta de las
Administraciones Plblicas del SEC recoge la totali-
dad de las transacciones realizadas por los agentes
de dicho sector, cualquiera que sea el instrumento a
través de las cuales aparecen contabilizadas las
operaciones: Presupuesto o cuentas extrapresu-
puestarias.

Los gastos incluidos en el citado Real Decreto—
Ley 12/1996 no van a tener una misma incidencia en
la necesidad de financiacion de las administraciones
publicas como consecuencia de dos causas: la pri-
mera es que determinados gastos incluidos en la
regularizacién ya se han imputado en Contabilidad
Nacional al ejercicio en el cual se efectuaron, razén
por la cual no van a suponer aumento alguno de la
necesidad de financiacién; la segunda causa se
encuentra en que determinados gastos que reco-
ge el citado Real Decreto-Ley son transferencias
de fondos a otros agentes que forman parte del
sector administraciones plublicas, por lo que el
déficit publico no se ve afectado, al tratarse de
mayores gastos del Estado, y, a su vez, se conce-
deran mayores ingresos del agente perceptor (or-
ganismos auténomos y admiministraciones terri-
toriales).

El efecto global de la operacién de regulariza-
cién en dicho indicador va a ser de un aumento del
déficit de 547,8 miles de millones, de acuerdo al
desglose del cuadro nim. 3.

6. Conclusidon

Después de lo expuesto, la principal conclusion
que obtenemos es que existe una absoluta necesi-
dad de respetar los principios contables publicos
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CUADRO NUM. 3
Incidencia de la operacion de regularizacidn presupuestaria en el déficit piiblico
(En miles de millones)

1. Aumento del déficit del Estado

1.1. Regularizacion de insuficiencias

1.2. Gastos imputados en afios anteriores

1.3. Gastos imputados en cuentas provisionales

2. Disminucidn del déficit de organismos administracién central
3. Disminucién del déficit de administraciones territoriales

3.1. Comunidades auténomas
3.2 Corporaciones locales

4. Aumento del déficit piblico

581,9
7212
132,1
7.2
8,6
25,5
185
7.0
547,8

para que las cuentas ptiblicas reflejen la realidad de
la actividad econdémica del sector ptiblico.

En apoyo de este objetivo, acaba de ser aproba-
do por el gobierno y remitido a las Cortes un proyec-
to de Ley de Disciplina Presupuestaria para evitar
que interpretaciones laxas de las leyes que rigen el
proceso presupuestario puedan dar lugar a hechos
como los que hemos analizado.

NOTAS

(*) Por el que se conceden créditos extraordinarios por
importe de 721.169.740 miles de pesetas destinados a atender
obligaciones de ejercicios anteriores

(1) José Luis Cea, Lecturas sobre principios contables,
AECA, Monograffas, n? 13, 1989.

(2) Jorge Tua, "Los principios contables en el ordenamien-
fo juridico®, en Lecturas sobre principios contables, Monografia
n? 13, AECA, 1989, pag. 71.

(3) Cafiibano, J., Tua, J. y Lépez Combarros, J.L., “Natu-
raleza y filosofia de los principios contables®, VI! Congreso del
Instituto de Censores Jurados de Cuentas de Espaiia, Vigo,
1985.

(4) Una comparacion de los principios de la contabilidad
nacional con los de la contabilidad de empresas y la contabilidad

publica puede verse en J. Barea, "El nuevo Plan General de
Contabilidad de la Empresa y el Plan de Contabilidad Nacional®,
Revista Espafiola de Financiacidn y Contabilidad, n® 63, abril-ju-
nio, 1990, y J. Barea, “El nuevo Plan General de Contabilidad
Publica y el Plan de Contabilidad Nacional*, Revista espafiola de
Financiacidn y Contabilidad, n2 79, abril-junio, 1994.

(5) Documento n? 1 de Principios contables.

(6) R.D. 1643/1990, de 20 de diciembre. Introduccién al
Plan.

(7) "Sobre el deber ser y el ser de los principios de conta-
bilidad generalmente aceptados”, en Lecturas sobre principios
contables, Monografias AECA, n® 13, pégs. 50 y 51.

(8) "Los principios contables y las directrices de la Comu-
nidad Econdmica Europea”, en Lecturas sobre principios conta-
bles, Monografias AECA, n? 13, pag. 116.

(9) J. Manuel Vela, Concepto y principios de contabilidad
publica, ICAC, 1992, pag. 321.

(10) Informe sobre actuaciones en el 4mbito de la Inter-
vencién General de la Administracién del Estado en el proceso
de elaboracién del Real Decreto-Ley 12/1996 de 26 de julio.

(11) SEC. 28 edicion, Versién espafiola, INE, pag. 109.

(12) SEC. 22 edicién, ob. citada, pag. 109.

(13) SEC. 22 edicidn, ob. citada, pag. 109.

(14) SEC. 2 edicién, ob. citada, p&g. 109.

(15) SEC. 22 edicidn, ob. citada, pag. 109.
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LOS PROBLEMAS DE LA FINANCIACION SANITARIA

Guillem Lépez Casasnovas
Catedrdtico de Economia
Universidad Pompeu Fabra

1. INTRODUCCION(1)

El sistema sanitario publico, en los escenarios
fijados para el sector plblico espafiol en la conver-
gencia europea, atraviesa por una situacion finan-
ciera muy compleja. De modo adicional a lo que
reflejan objetivamente las cifras y su dinamica, se ha
generado en ciertos sectores econdmicos el con-
vencimiento de la imposibilidad de financiar el actual
ritmo de crecimiento del gasto sanitario, a la vez que
domina un sentir bastante generalizado acerca de
una deficiente gestion de los recursos publicos
puestos a disposicion del sistema sanitario. Los
déficit alcanzados (que han de entenderse también
como presupuestacién insuficiente) han sido desta-
cados por politicos y medios de informacidén como
inabarcables a la vista de la precaria situacién en la
que se encuentran las finanzas publicas. Por otro
lado, se mantienen en el sistema sanitario, pese al
aumento de gasto registrado desde la década de los
ochenta, un cimulo de presiones que no permiten
ser optimistas en cuanto a la posible desaceleracion
del gasto sanitario. Dichas tensiones van desde las
expectativas ciudadanas acerca de las posibilida-
des del sistema sanitario, o las de negocio del com-
plejo suministrador sanitario, hasta las aspiraciones
de los profesionales a ver crecer sus rentas y desa-
rrollar con escasas restricciones la practica sanitaria
cotidiana. La confluencia de ambos aspectos (insu-
ficiencia financiera con sospechas de deficiente
gestion, y mantenimiento de factores que impulsan
el gasto) genera incertidumbre sobre el futuro de
nuestro sistema sanitario, y hace muy complejo su
abordaje.

Desarrollaremos en estas breves lineas una se-
rie de consideraciones que se ofrecen a modo de
reflexién para anticipar escenarios financieros futu-
ros para nuestro sistema sanitario que encaucen los
problemas antes sefialados en vias que, aun sin
garantizar su solucidn, si al menos ayuden a encon-
trarla.

2, LAS OPCIONES DE FINANCIACION FUTURA

No comentaremos aqui la estrategia de la mejo-

ra de la eficiencia (nuevos sistemas de asignacion
de recursos, cambios en la consignacion de respon-
sabilidades, incentivos a corregir la variacién de las
practicas clinicas, etc.) como posible colchon de
aumentos futuros del gasto, por cuanto creemos
que no se trata de una alternativa, sino de un comun
denominador a cualquiera de las opciones futuras.
Se trata, por lo demas, de un esfuerzo recurrente en
el tiempo, que tiene que juzgarse en mayor medida
en funcion de su mantenimiento que de sus posibles
éxitos en determinadas coyunturas. Ademas, la si-
tuacién financiera requiere medidas de mayor cala-
do que las que, previsiblemente, permite la mejora
de la eficiencia en la gestion del gasto sanitario.

Cuatro son, en este contexto, las opciones posi-
bles para el abordaje de la problematica que vive
hoy nuestro sistema sanitario:

a) Incrementar la financiacion sanitaria ptblica
buscando un mejor encaje, a igual presién fiscal, en
el presupuesto de las distintas administraciones pu-
blicas. Ello equivale a sacrificar otras partidas de
gasto publico en favor de la insuficiencia sanitaria
que se desea corregir de una vez por todas, y
sanear la gestién.

b) Aumentar los ingresos impositivos destina-
dos a la financiacion sanitaria publica a través de
variaciones en la presién fiscal, ya sea por la via de
un impuesto finalista, ya sea a través de una mayor
imposicién general, con o sin acompafiamiento de
ingresos fiscales autonémicos o locales.

c) Favorecer la sustitucion de financiacion pu-
blica por financiacion privada, liberando a la primera
de la toda la presién para acompaifiar futuros creci-
mientos del gasto sanitario publico (a través de
copagos, primas de seguro complementarias, pre-
cios, etc.)

d) Restringir las prestaciones, seleccionando
las existentes o las futuras siguiendo criterios de
coste efectividad.

Examinemos de modo separado cada una de
ellas con mayor detalle.
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1) El reencajar mejor la financiacion sanitaria
en el gasto publico cuenta con el punto fuerte de la
valoracion social relativamente elevada que recibe,
en términos agregados (y en algunos casos de
modo dispar con ciertas opiniones individuales)
nuestro sistema sanitario. Desde esta lectura, el
déficit sanitario no deberia de entenderse como un
déficit del Ministerio o Consejeria de Sanidad, sino
del Estado o de la comunidad auténoma, ya que en
esta misma escala o &mbito se perciben los benefi-
cios. La complicidad del ciudadano para dicho tipo
de politicas es esperable (aunque no puede ello
justificar una especie de patente de corso en la
financiacion), y permite reforzar el papel de la auto-
ridad sanitaria y rehuir una determinada politica
financiera que neglige o supedita las politicas sani-
tarias ante los condicionantes econémicos.

El coste de oportunidad de un tipo de opcién
como el comentado (eliminacion de otras partidas
de gasto publico, y posiblemente de gasto social,
dada la importancia de éste en el total) se podria
acompaidar del compromiso en favor de una gestién
del gasto mucho mas rigurosa que la actual; por
ejemplo, considerando el dispositivo asistencial pu-
blico como agentes del sector plblico empresarial,
bajo la direccién de un holding de participaciones
publicas en el que distintos ministerios estuvieran
representados, asi como otros agentes del sector y
de la comunidad en general. Con ello se favorece-
rian distintos contrapesos (checks and balances)
mas plurales que los actuales, y desapareceria el
carécter endogémico en la gestion sanitaria publica,
y hospitalaria en particular. En este nuevo contexto,
la idea de fondo de garantia y la exigencia de acom-
pafamiento de intervenciones ante reconocibles dé-
ficit de gestién aparecerian como naturales. La ins-
trumentacion de una central de balances del corte
de la existente ya en alguna comunidad auténoma
ayudaria a la informacién necesaria para las actua-
ciones selectivas sefialadas.

2) Un aumento de ingresos totales resultado
de un incremento de la presién fiscal. Como se
sabe, esta politica es contraria a los postulados de
los principales partidos politicos; y ello no tanto
porque sea elevado el nivel relativo de la presién
fiscal espafiola comparado con la media de la
OCDE o de la Unién Europea, sino por el ritmo de
crecimiento que ésta ha representado en nuestro
pais en las dos Ultimas décadas. Nuevos aumentos
tienen, ciertamente, un encaje muy dificil en el esce-
nario de competitividad al que estd abocado la eco-
nomia espanola.

La financiacion adicional selectiva, si se desea-
se tolerar por el lado de la tributacion no vinculada
al impuesto sobre néminas, podria conseguirse a
través de favorecer la aplicacién de parte de los

tramos de financiacién local o autondmica adicional
por parte de aquellas comunidades auténomas que
gjercen las competencias sanitarias en el marco de
la corresponsabilidad fiscal. Algo similar supondria
la instauracion de una especie de "iguala territorial”
a partir de la financiacion local en general. Incluso
podria incentivarse la aplicacion de dicho esfuerzo
territorial adicional con politicas de subvencion esta-
tal compensatoria, desde una concepcion tipica del
gasto sanitario plblico como bien de mérito, social
o preferente que conviene incentivar a distintos ni-
veles.

En lo que se refiere a la posible aplicacion de
impuestos afectados, sus ventajas, vinculadas a
una mayor visualizacidn de los beneficios, se han de
analizar en relacién con las rigideces y depen-
dencias que pueda generar; en especial, a la vista
de la elasticidad de las bases recaudatorias y de la
elasticidad renta de la demanda. Seguir dicha estra-
tegia supone romper el principio de unidad de caja,
y puede acabar, en caso de generalizarse, por dejar
sin financiacién aquellos bienes y servicios que tie-
nen una menor concrecidn en el presupuesto publi-
co: precisamente, los de beneficios mayormente
indivisibles, en que se concretan buena parte de los
bienes publicos.

Una version atenuada de la afectaciéon —que
adquiere mayor razén de ser cuando se trata de la
financiacién coyuntural de un gasto que se sabe no
va a generar efectos recurrentes— es la de compro-
meter, parlamentariamente, el esfuerzo fiscal adicio-
nal que se exige a la ciudadania a la financiacion del
gasto social. Sin embargo, ello no puede entenderse
con vinculacién distinta a la que supone un compro-
miso politico, y no como autorizacion legislativa a
utilizar una caja con financiacién separada para
determinada categoria de gasto.

3) La introduccién de una politica que inicie la
sustitucion de ingresos publicos, en la financiacion
de un gasto sanitario que presiona al alza el gasto
publico, poringresos privados resulta coherente con
la idea de los escenarios de convergencia europea.
En realidad, matriciar la financiacién del gasto sani-
tario al crecimiento del PIB nominal implica renun-
ciar a acompasar con financiacién pulblica un gasto
que se sabe esta influido por el crecimiento de la
renta, la educacion del pais, la mayor utilizacién
vinculada al envejecimiento demografico, etc., con
una elasticidad de gasto con respecto a la renta
superior a la unidad (categorizacién como bien de
lujo). Ello abre una brecha entre las presiones de
incremento del gasto total y el gasto sanitario publi-
co. Recuérdese que en las (ltimas dos décadas, en
términos reales y capitativos, han crecido en Espa-
fia tanto el gasto sanitario publico como el privado (y
asi también en términos de PIB), pero, en términos

10

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM, 113-114
AGOSTO-SEPTIEMBRE 1996




ECONOMIA ESPAROLA

proporcionales, el gasto sanitario publico ha ganado
participacion sobre el total. Con el estado actual de
las finanzas publicas, la extrapolacién de la evolu-
cidn anterior es, como vimos antes, dificilmente pen-
sable.

3. FACTORES RELEVANTES PARA EL
ANALISIS DEL IMPACTO DE LAS DISTINTAS
OPCIONES

Una mayor participacién de la financiacion priva-
da no impositiva puede provenir de tres grandes
fuentes: El pago directo, total o parcial (copago), por
determinados servicios, ya sea en forma de precios
o primas; en este Ultimo caso, a través de primas
comunitarias que otorguen cobertura complementa-
ria por las prestaciones, concurrentes o no, que
suscriban los ciudadanos. Para que la primera de
las fuentes (precios) tenga importancia recaudato-
ria, sabemos que deberia de afectar a aquellos
bienes de demanda mas inelastica y con costes de
recaudacién bajos. Ello va en contra de lo que es la
filosofia de un tiquet moderador (que, en la medida
en que realmente moderara el consumo, no tendrfa
efectos recaudatorios) y de un copago generalizado
para todo tipo de prestaciones (por los costes de
transacciéon previsiblemente generados). Antes de
apostar por una politica de estas caracteristicas
cabria identificar el impacto en la desigualdad que
generarfa un copago en servicios sanitarios, y qué
modulacién podria ser posible (el porcentaje del
copago) a la vista —si es que ello es factible— de la
razén coste/ efectividad social relativa a cada pres-
tacién, y de la capacidad del sector publico de ejer-
cer coaccion en el pago obligatorio postulado. Am-
bos elementos se nos antojan bastante problematicos.

Adentrarnos en la incentivacién de primas com-
plementarias, obliga de nuevo, a lecturas distintas
en funcién de: 1) Si se trata de primas por seguro de
prestaciones concurrentes, o0 no, con las publicas;
2) si dominan las primas comunitarias y no actuaria-
les —ya que estas Ultimas pueden dejar fuera de
cobertura a determinados colectivos de alto riesgo—,
y 3) la instrumentacion paralela de politicas de ami-
noracién de su potencial impacto regresivo en la
desigualdad: por ejemplo,

a) si se compromete el sector publico a cubrir
el gasto complementario para determinados colecti-
vOs que no superen la prueba de medios,

b) si se puede eximir, objetivamente (sin mani-
pulacién posible), del pago directo, por los servicios
no incluidos, a determinados colectivos ~jovenes,
crénicos, sida, etc.—, y

c) siresulta factible recuperar, por la via de los

gastos fiscales, la igualdad previsiblemente perdida
con la introduccién de financiacion privada a través
de un tratamiento favorable del gasto sanitario pri-
vado, limitandolo, si acaso, al realizado por asalaria-
dos con una renta declarada que no supere un
determinado importe, o que resulte, simplemente,
de unos servicios asistenciales concretos que se
desea incentivar con la deduccién.

La reduccién de la deduccién en el gasto farma-
céutico (equivalente a la elevacion del copago ac-
tual) para buena parte de la poblacién ofrece la
posibilidad de explorar la mayoria de las sugeren-
cias anteriores (tratamiento selectivo de beneficia-
rios, politica de deducciones limitadas, etc.) a la vez
que aportaria una financiacién adicional importante
para el sistema sanitario publico —con un techo de
entorno a los 50.000 millones de ptas. para el con-
junto del Estado—, introduciendo mas competitividad
en el sector farmacéutico, y con costes de transac-
cién relativamente bajos. Dicha politica deberia de
acompafarse de un control directo del suministro
farmacéutico de los colectivos para los que se man-
tuviera la exencidn, y de instrumentos para la recu-
peracion de la posible desigualdad en el gasto sani-
tario que la politica comentada podria comportar en
si misma.

El hecho de que la mayor parte de la cobertura
complementaria se refiera a prestaciones concu-
rrentes, no tanto por voluntad de las entidades de
seguro de orientarse hacia esta linea de negocio
como del fracaso de delimitar de una vez por todas
el catalogo publico de prestaciones, genera incerti-
dumbre sobre el futuro de dicha opcién. Resuita
claro que, en el futuro, en la medida en que se defina
la pdliza publica, y a igual gasto fiscal total, deberian
recibir un trato més favorable en deducciones sobre
la cuota el gasto en prestaciones no concurrentes
que las concurrentes. Sin embargo, el tratamiento
favorable de estas Ultimas podria legitimarse igual-
mente en la medida en que la suscripcién privada
restara presién al dispositivo asistencial publico,
mas que no favoreciera una mayor utilizacién del
sistema sanitario en general (tanto publico como
privado).

4. A MODO DE CONCLUSION: POLITICAS DE
ACOMPANAMIENTO DE LOS CAMBIOS
PROPUESTOS

En resumen, los comentarios hasta aqui ex-
puestos nos.llevan a concluir que la financiacion
publica del gasto sanitario, a la vista de su ritmo de
crecimiento, muestra graves insuficiencias que re-
quieren un elevado grado de corresponsabilidad por
parte de todos los agentes implicados. En el caso de
los profesionales, ello implica una mayor involucra-
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cidn en la gestién del sistema y en sus ratios de
coste efectividad y, en el caso de los ciudadanos,
requiere un cambio de actitud fundamental en rela-
cién con la comprensién de la necesidad de estable-
cer limitaciones al sistema(2).

En este sentido, requisito previo para cualquier
politica de consolidacion y mejora del sistema sani-
tario publico es dotarlo de suficiencia financiera.
Suficiencia no quiere decir relajacién de la gestién.
La situacidn actual del sistema sanitario exige explo-
rar las siguientes opciones:

a) Mejorar el encaje de la financiacion del gas-
to sanitario en los presupuestos de las administra-
ciones publicas. Ello pasa por aspectos tales como
la financiacién separada de las inversiones sanita-
rias, de modo diferenciado a la financiacién ordina-
ria, la financiacién especifica de los gastos de do-
cencia e investigacion sanitaria y algunas cuestio-
nes relativas a la mejora del trato fiscal de las
instituciones sanitarias en sus politicas de compra
de servicios.

b) Aumentar con financiacién adicional las
prestaciones sanitarias por la via de la participacion
en los ingresos del Estado como resultado de la
mayor corresponsabilidad fiscal de las comunidades
auténomas, con el compromiso de financiar de esta
manera el gasto social.

¢) Incremento de la participacion de la financia-
cién privada en las prestaciones del sistema sanita-
rio pablico (seguros complementarios, aumento de
las aportaciones econdmicas de los usuarios por
determinadas prestaciones, como por ejemplo las
farmacéuticas), teniendo en cuenta su impacto en la
equidad del sistema y buscando combatir con ello
los efectos no deseados.

d) Mantenimiento y mejora de las medidas de
racionalizacién del sistema sanitario: ello ha de su-
poner profundizar en el camino emprendido de "em-
presarializacion" de la produccion de servicios sani-
tarios, inicio del debate de la reforma del estatuto del
personal de las instituciones gestoras de la seguri-

dad social y del estatuto marco, control del fraude en
las recetas de pensionistas y en los copagos de
farmacia hospitalaria, implementacion efectiva del
catélogo (transporte sanitario y otros) y, finalmente,
el esfuerzo de reconvertir los dispositivos asisten-
ciales de manera que se adecuen a las nuevas
necesidades socio—sanitarias.

Cabria considerar, en el marco formulado, el
hecho de que toda nueva medida que incremente
las prestaciones o las obligaciones socio—sanitarias
con cargo a partidas de gasto del sisterna sanitario
publico, amén de mostrar su eficacia probada, de-
berian de acompafiarse de la correspondiente finan-
ciacion complementaria, como requerimiento previo
a exigir después rigor presupuestario en su gestion.

Finalmente, los crecimientos registrados en las
prestaciones y en la utilizacién del sistema sanitario
hacen conveniente estudiar las posibilidades de
descargar parte de las tensiones presupuestarias
existentes hoy en el Sistema Nacional de Salud,
buscando la complementariedad adecuada por la
via del seguro privado. La idea de sociedad de
bienestar favorece una politica mixta de esta carac-
teristicas, sin abandonar la financiacién publica obli-
gatoria y solidaria, con el objetivo de gestionar la
sanidad con formas de colaboracion publica—priva-
da, incluyendo entre ellas desde la gestién del ase-
guramiento hasta la de provision de servicios.

NOTAS

(1) Una versién en cataldn de este texio se publica en
Fulls Economics, n® 29, Conselleria de Sanitat, Generalitat de
Catalunya, 1996.

(2) Eltexto que sigue supone una reelaboracién de algu-
nas de las conclusiones elaboradas por Josep M2. Viay G. Lépez
Casasnovas a raiz de una intervencién de este tiltimo en una
reunién sobre “El futuro del estado del bienestar*, organizada por
la Generalitat de Catalunya en junio de 1996, en Barcelona.
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DEL SEGURO PUBLICO DE PENSIONES A LAS CUENTAS
INDIVIDUALES PARA LA JUBILACION:
UNA PROPUESTA INVIABLE

J. Salvador Gémez Sala
Departamento de Hacienda Piiblica
Universidad de Mdlaga

1. INTRODUCCION

2. UNA REFORMA INNECESARIA E INVIABLE

Hace pocas fechas se ha presentado, por parte
del ex—ministro chileno José Pifiera, en colabora-
¢ién con Alejandro Weinstein, por encargo del Cir-
culo de Empresarios, una propuesta que pretende
llevar a cabo un cambio bastante radical en el siste-
ma obligatorio y pablico de pensiones de la seguri-
dad social espaiola.

Formalmente, la propuesta se presenta en un
volumen titulado Una propuesta de reforma del sis-
tema de pensiones en Espafa (Madrid, julio, 1996),
habiéndose publicado también un resumen titulado
Sintesis. En el texto completo, partiendo de tres
autocalificadas, sin excesivo fundamento, “tesis",
que se exponen en un "resumen ejecutivo" previo,
tras dedicar el capitulo segundo a realizar una breve
descripcion de la presuntamente cadtica situacién
por la que se espera que atraviese el sistema espa-
fiol en un futuro préximo, el lugar en el que se
describe con mayor, si no tnica, precisién la verda-
dera envergadura del cambic propuesto es el capi-
tulo tercero, denominado, muy ilustrativamente, "La
solucién” (pp. 37 a 72). El resto del libro (rojo por
fuera, al igual que el del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social del gobierno anterior, pero de
marcado signo ideolégico radicalmente opuesto
al que este color suele representar, en cuanto a
su contenido) y lo dedica su autor a realizar
nuevas proyecciones acerca de la evolucion
prevista del sistema de reparto vigente, con un
nivel de detalle que, ademds de cuestionable,
quizas resulta innecesario para sus pretensio-
nes.

En lo que sigue, nos proponemos realizar un
repaso de urgencia del contenido fundamental de la
propuesta, para, a continuacién, intentar realizar
una evaluacién de la misma, identificando los posi-
bles pros y contras que su aplicacién en Espana
pudiera comportar, teniendo muy presentes las ex-
periencias que se desprenden del funcionamiento,
durante mas de quince anos, de un programa similar
en Chile.

Como hemos dicho, para justificar el cambio tan
importante que se propone, el autor parte de formu-
lar tres "tesis" (que, por su ausencia de contrasta-
cién, no pasarian de ser meras hipétesis en la jerga
cientifica). Segun la primera de ellas, el actual siste-
ma estatal de reparto esta abocado, desde una
perspectiva econémica, a la quiebra. Aunque es
dificil negar que la evolucién demografica y la situa-
cién del empleo, y, por tanto, de la relaciéon de
cotizantes por pensionista, conduciran al mismo a
una situacion financiera compleja, no deja tampoco
de ser cierto que con relacién a un programa piiblico
el concepto de quiebra practicamente no tiene cabi-
da, dado que siempre se podria hacer frente a las
prestaciones elevando los impuestos que las finan-
cian, o bien reformulando el contrato intergeneracio-
nal implicito en el que se sustentan los regimenes
de reparto. Ademas, como es bien conocido, si ins-
titucionalmente ya se hubiera llevado a efecto la
primera de las recomendaciones del denominado
Pacto de Toledo, sobre separacion y clarificacion de
las fuentes de financiacién de las pensiones, se
observaria claramente cdmo las cotizaciones socia-
les(1) vienen cubriendo con cierta holgura durante
los dltimos afos a las prestaciones contributivas,
existiendo realmente un superavit en éstas que estd
dando lugar a que los trabajadores cotizantes finan-
cien, ademas de las pensiones de los jubilados,
otras prestaciones universales —estimaciones de ta-
les saldos positivos pueden consultarse en Comisio-
nes Obreras (1995), Millan (1996, p. 88), e incluso
en Pifera (1996, pp. 29 y 36) y en fin, las cotizacio-
nes sociales estan soportando problemas propios
del conjunto de los Presupuestos Generales del
Estado.

La segunda "tesis" en la que Pifera sustenta su
propuesta sefala que el modelo de capitalizacion
individual, administrado por el sector privado, es
superior al sistema de reparto, tanto para el trabaja-
dor como para la sociedad. Aunque no dudamos de
que el uso de la capitalizacion para llevar a cabo la
gestion financiera de las pensiones pudiera tener, al
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menos en sus etapas iniciales y siempre previas a
su total maduracion, algunas consecuencias positi-
vas, hay que tener en cuenta la opinién mayoritaria
de los expertos en la cuestién, asi como algunas
consecuencias negativas que se desprenden del
funcionamiento del sistema chileno, que sugieren
que el saldo de su posible desempleo seria clara-
mente desfavorable. Mas adelante intentaremos re-
sumir las previsibles virtudes y defectos atribuidos
en la literatura sobre seguridad social al empleo de
la capitalizacién en programas obligatorios de co-
bertura practicamente generalizada.

Finalmente, en su tercera afirmacion de partida,
Pifera sefiala que la propuesta que realiza la transi-
cion gradual desde un sistema (de reparto) a otro
{(de capitalizacion individual) es viable desde un
punto de vista fiscal. Estamos en presencia de una
hipétesis dificiimente contrastable, pero que, dado
el elevado coste que debe suponer el que los activos
en el momento de realizarse la transicion coticen
dos veces, una para sufragar las pensiones de los
ya jubilados(2), que adquirieron su derecho durante
sus afios de cotizacién al sistema de reparto, y otra
para capitalizarse su propia prestacién en el futuro,
parece si acaso tan sdlo factible para un pais con un
presupuesto publico saneado.

3. EL CONTEXTO PARA LA REFORMA

El grueso de la reforma propuesta, aparte de lo
que el autor denomina caracteristicas secundarias,
es el fiel traslado del sistema de fondos de pensio-
nes administrado por entidades privadas instaurado
por la dictadura militar chilena, siendo ministro Pifie-
ra, en 1980 (el decreto—-ley 3500, de noviembre de
1980, que entrd en vigor en mayo del afio siguiente).
Pero, aparte de las dudas existentes sobre el buen
funcionamiento en ese pais del nuevo sistema, a las
que mas adelante nos referiremos, es evidente que,
frente a lo que apunta el autor(3), las posibilidades
de instauracion de un proyecto tan radicalmente
distinto al vigente, y posiblemente tan costoso para
el sector publico, han de depender de la situacion
econdmica, institucional y politica del pais para el
que se propugna. En ese sentido, no cabe ninguna
duda de que la década de los afios ochenta en
relacién con todos y cada uno de los aspectos antes
mencionados.

En efecto, por desgracia, mientras que el presu-
puesto del sector publico chileno contaba con un
superavit del 5,5% del PIB en el momento de instau-
rar el sistema, el presupuesto espariol tiene conti-
nuados déficit, que hacen que el valor de la deuda
publica acumulada supere el valor critico del 60%
del PIB. Por ello, resulta dificil imaginar que los
ciudadanos espaficles puedan aceptar, e incluso

soportar, mayores impuestos o una elevacion del
endeudamiento ptblico para financiar la transicién
al sistema propuesto. Ademas, con ello se pondria
aun mas en peligro el cumplimiento de los objetivos
de convergencia con Europa. Podria argumentarse
que el cambio en Chile ha conducido tan sélo a una
disminucién del superavit mencionado a una cifra
que ronda el 4% del PIB en los afios posteriores,
pero los economistas que han analizado la situacion
de ese pais consideran que dicho saldo publico
positivo, en lugar de disminuir, se hubiera incremen-
tado alin mas en ausencia de la reforma en cues-
tidén, dado que este pais se ha beneficiado de un
crecimiento econémico que se califica de excepcio-
nal, se ha llevado a cabo un amplio programa de
privatizaciones, que ha aportado ingresos publicos
extraordinarios, y se ha mermado la provision publi-
ca de algunos servicios considerados fundamenta-
les en otras latitudes, como son los casos de Ia
sanidad y la educacién. Por tanto, si todo lo demas
hubiera permanecido igual (ceteris paribus, como
solemos decir los economistas), posiblemente el
gran coste de la transicién al nuevo sistema de
pensiones hubiera supuesto una disminucion atn
mas acusada en el saldo presupuestario, o al con-
trario, si el cambio no se hubiera producido, el supe-
ravit publico hubiera aumentado alin mas por todos
los motivos mencionados.

Desde una perspectiva institucional, la situacion
actual de nuestro sistema de reparto no parece
asemejarse en nada al universo de fondos de pen-
siones existentes en Chile en 1980. Por ello, si la
situacién casi cadtica en la que se encontraba la
cobertura de los riesgos sociales fundamentales en
ese pals pudiera haber aconsejado la introduccién
de una reforma tan radical y costosa, por fortuna en
Espafa la situacion no es nada desesperada, ya
gue contamos con un sistema contributivo maduro y
solido, si acaso con algunas nubes en su futuro
financiero proximo, igualmente bien complementa-
do por un programa de pensiones no contributivas,
gue constituyen un derecho para los ciudadanos
que relnan las condiciones previstas, frente al ca-
racter de beneficencia de que gozan las pensiones
asistenciales chilenas, en las que hay una amplia
lista de espera para poder percibir una de las tres-
cientas mil prestaciones de esta naturaleza.

En cambio, si bien a comienzo de los afos
setenta el sistema de seguridad social chileno era
uno de los dos mas avanzados de la regidn, porque
comprendia todas las contingencias, abarcaba
practicamente a la totalidad de la poblacién y otor-
gaba prestaciones muy generosas, sin embargo,
como sefialan Gillion y Bonilla (1992, p. 201), reves-
tia una gran complejidad legal, se hallaba en extre-
mo fragmentado (contaba con cien programas de
pensiones independientes, mas otros muchos que
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atendian contingencias concretas), carecia de una
coordinacién efectiva, daba pie a privilegios y desi-
gualdades injustificados, representaba una gravosa
carga econdémica (el impuesto sobre la némina ne-
cesatio para financiar la seguridad social era del
85% de los ingresos, y los gastos equivalian al 17%
del PIB en 1971), padecia desajustes en el plano
actuarial y financiero, y, en fin, requeria cuantiosas
subvenciones del Estado.

Tampoco dejan de tener importancia, en orden
a la posible realizacion del cambio propuesto, las
diferencias politicas existentes entre la democracia
espafiola actual y la férrea dictadura que llevé a
cabo la reforma chilena. En efecto, mientras que en
Chile los destinatarios del nuevo sistema no pudie-
ron opinar sobre él y quienes usurpaban la sobera-
nfa estatal no se lo aplicaron ellos mismos (cubre a
asalariados, y excluye expresamente a militares y
policias, que siguen con su régimen anterior), por
fortuna, en nuestro pais la soberania del Estado
reside en todos los ciudadanos. Y, siquiera sea indi-
rectamente, a través de los canales propios de la
democracia representativa establecidos, habra de
tenerse en cuenta la opinién de éstos acerca de un
cambio que tan radicalmente va a afectar a sus
vidas(4).

4. EL CONTENIDO DE LA PROPUESTA PINERA

Los cuatro pilares esenciales en los que, de
manera explicita, se apoya la propuesta de reforma
del sistema espafiol de pensiones que Pifiera reali-
za y son los siguientes:

a) Capitalizacion individual: se pretende que la
pensién de cada persona dependa, Unica y exclusi-
vamente, de los ahorros acumulados por ella misma
durante toda su vida laboral. Asi pues, se trata de un
sistema de cotizacion definida, y por tanto de pen-
sién resultante (la cual no esta definida, por supues-
to, en términos reales).

b) Administracién privada (obligatoria). Cho-
cando con lo observado durante el transcurso de
la aplicacion real del sistema chileno, como més
tarde tendremos ocasién de comentar, sefala Pi-
fiera que, para asegurar la eficiencia y transparen-
cia en la gestion, y asi minimizar el costo de
administracion y maximizar la rentabilidad de los
fondos, es necesario que el sistema lo manejen
empresas privadas que operen en un marco de
competencia (administradoras de fondos de pen-
siones, AFP).

¢) Regulacion estatal: la intervencién subsidia-
ria de la autoridad es coherente, segun el autor, con
un sistema obligatorio de pensiones.

d) El altimo eje sobre el que deberia girar el
nuevo sistema de pensiones lo constituye la garan-
tia de pensién minima, curiosamente satisfecha, en
la cuantia no cubierta por las aportaciones indivi-
duales, a través de los recursos tributarios genera-
les.

Ademas, el sistema de cuentas individuales de
capitalizacién individual lo definirian otros rasgos
concretos. Por un lado, las cuentas se nutririan con
una aportacion mensual para la vejez del 10% del
salario realizada exclusivamente por el trabajador
(no contribuirfan ni el empleador ni el Estado), mas
una cantidad (del 3%} para un seguro colectivo para
cubrir los riesgos de invalidez o muerte. Si a eso se
afade una cantidad para gastos generales y de la
empresa administradora, el resultado es que la pri-
ma total la determina el mercado(5), y no la legisla-
cién (Diamond, 1996b, pp. 2-3).

Por otro lado, los trabajadores podrian acceder
a los recursos de su cuenta cuando alcancen la
edad de jubilacién, sin necesidad de estar jubilados.
Se prevé también la posibilidad de acceso anticipa-
do si se han acumulado recursos suficientes como
para obtener una pensién equivalente al 50% del
promedio de sus remuneraciones reales durante los
tltimos diez afos, asi como la existencia de un tope
maximo de salario sujeto al célculo de la prima.

Las pensiones podrian percibirse de dos for-
mas, o por una combinacién de ellas. Por un lado,
puede percibirse bajo la forma de pensién de "retiro
programado", en la que se le asigna anualmente
una determinada forma de distribuir el capital acu-
mulado al beneficiario, de manera que es éste el que
asume los riesgos diversos, entre otros la posibili-
dad de subsistir tras el agotamiento del saldo de su
cuenta individual. La segunda forma prevista para
poder percibir la pension es contratando una renta
vitalicia con una compafifa de seguros, a la que se
ceden los ahorros acumulados y también los riesgos
antes mencionados. Se prevé también otra opcién
como mezcla de las dos anteriores.

Se propone hacer la transicion desde el actual
sistema del siguiente modo. Los trabajadores meno-
res de 45 afos tendran la posibilidad de optar por
mantenerse en el sistema publico o cambiar al pri-
vado. Si adoptan esta segunda opcién, recibiran un
denominado bono de reconocimiento del Estado, en
el que se define una compensacién que representa
las cotizaciones que hubieran pagado a la seguridad
social por las contingencias cubiertas por las pen-
siones hasta ese momento. Para los trabajadores
que tuvieran 45 afios, ese reconocimiento serfa del
100% de las cotizaciones, e irfa descendiendo hasta
los 29 ahos, edad por debajo de la cual ya no se
recibiria bono. Ademds, los trabajadores que se
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vayan incorporando al mercado de trabajo entrarian
obligatoriamente en el régimen privado de capitali-
zacion.

En cualquier caso, los mayores de 45 afios, los
menores de esa edad y los actuales jubilados ten-
drian garantizada la revalorizacién de sus pensio-
nesy la aplicacion de las actuales reglas.

El transito del sistema ptblico al privado se
basaria, ademas de en el importante papel asignado
a los bonos de reconocimiento, en dos mecanismos
para su financiacién. Por un lado, a través del man-
tenimiento por un periodo transitorio, que no se
concreta, de la totalidad de la actual cotizacidn a la
seguridad social que se puede imputar a pensiones
(el 21,35% del sueldo segun el informe), cediendo
por tanto el 8,35% de ella al Estado, en forma de lo
que se denomina fasa de aporte a la transicion
(TAT)(6). Aunque no se expone de una manera muy
ordenada esta parte de la propuesta, quizd de ma-
nera intencionada, parece desprenderse que tam-
bién el cambio se financiaria obligando a las admi-
nistradoras de fondos a invertir la mitad de lo que
reciban en deuda publica (p. 65), que se podria ir
amortizando cuando disminuya, si es que ello ocu-
rre, el futuro gasto fiscal por pago a pensionistas.

Por lo que se refiere al disefio concreto de la
propuesta, echamos en falta un mayor detalle con
relacién a diversas cuestiones que estimamos rele-
vantes. Por ejemplo, no se hace referencia al posi-
ble incremento salarial a realizar, en el hipotético
momento del cambio, para compensar a los trabaja-
dores por el hecho de que van a pasar a ser cotizan-
tes Unicos, al igual que se hizo en su momento en
Chile y, mas tarde, en Peri(7).

Tampoco se concretan las condiciones de trans-
feribilidad entre las diversas administradoras priva-
das de las aportaciones realizadas, a fin de hacer
efectivas las hipotéticas ventajas derivadas de la
competencia entre las mismas, al permitirse, supo-
nemos, la movilidad entre ellas.

Finalmente, tampoco resulta claro al lector cudl
es el alcance de los derechos de propiedad que se
adquieren sobre los recursos aportados a las AFP,
ya que si se explicita que "no es posible que el
trabajador otorgue garantias con base a estos aho-
rros porque ellos deben serinembargables" (Pifiera,
1996, p. 46), pero no se indica nada sobre si el
ahorro obligatorio acumulado puede ser llegado an-
tes de la jubilacién. Igualmente, el limitado alcance
de tales derechos se manifiesta en que éstos no se
pueden utilizar para adquirir una casa, educar a los
hijos, comprar un negocio, destinarlos a inversiones
personales o constituir una reserva para hacer fren-
te a contingencias imprevistas.

Si estas temidas limitaciones sobre la disponibi-
lidad del saldo acumulado son efectivas, podriamos
pensar, con Gillion y Bonilla (1992, p. 210) que en
un mercado financiero bien consolidado y razona-
blemente reglamentado (y el de nuestro pais, sin
duda, lo es), cualquier persona podria procurarse,
actuando individualmente y por su cuenta, todas las
prestaciones que se contemplan en el régimen pri-
vado. Ademas evitaria los elevados costes de admi-
nistracién que les traslada el sistema, a los que mas
adelante nos referiremos.

5. UNA EVALUACION GLOBAL DE LA
PROPUESTA

Parece muy probable que los grandes beneficia-
dos de un programa de esta naturaleza sean los
empleadores, ya que dejarian de aportar la actual
cotizacion empresarial a la seguridad social, incluso
en el caso, no previsto explicitamente en la propues-
ta de Pifiera, pero légico, de que hubieran de incre-
mentar los salarios de sus trabajadores, en el mo-
mento de iniciarse la reforma, por una cuantia equi-
valente a lo que dejan de cotizar. También serian
importantes beneficiados, anénimos en principio,
los integrantes de aquellas generaciones que duran-
te sus afios de actividad vean producirse importan-
tes crecimientos de la productividad, ya que sus
aportaciones creceran, al elevarse sus salarios se-
gun el ritmo de ésta.

De una manera especial, la reforma propuesta
ampliaria enormemente el campo de actuacién tan-
to para las entidades financieras como de las em-
presas aseguradoras(8), corriéndose el riesgo cier-
to, dada la libertad cada vez mayor para la circula-
cién de capitales dentro del dambito de la Unién
Europea, de que esta parcela fuese ocupada por
empresas extranjeras, como de hecho ha ocurrido
en Chile.

Ademés de los sefialados anteriormente, hay
algunos rasgos de la propuesta no tan destacados
por el autor, pero que pudieran ser realmente mas
relevantes de lo intencionadamente explicitado; in-
cluso puede que lo sean mads que la declarada
opcién por la capitalizacion individual y la gestion
privada.

En efecto, mientras que, como sefiala Diamond
(1996b, p. 2), la mayoria de los sistemas de pensio-
nes en vigor, incluido el espafiol, son tipo prestacién
o tasa de sustitucién definida, el programa propues-
to por Pifiera, al igual que el chileno, es fundamen-
talmente tipo cotizacion definida. En los sistemas
con prestacion definida, que generalmente se ges-
tionan por reparto, pero en principio no podria ex-
cluirse que usaran otra técnica financiera, la legisla-
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cién se centra en establecer reglas para determinar
la cuantia de las prestaciones, relacionando éstas
con los afios cotizados (a través de una tabla de
porcentajes) y con los salarios anteriores a la jubila-
cién (considerando generalmente el promedio de un
determinado nimero de afos, que son ocho en
Espafa). En este tipo de sistemas, no hay ningun
mecanismo previsto para que se mantengan en
equilibrio las dos vertientes de su presupuesto, de
suerte que se precisan periédicos cambios legales
que afecten, sobre todo, a la cuantia de las cotiza-
ciones.

Por su parte, en los esquemas de cotizacién
definida como propuesto, como su propio nombre
indica, la regulacién se centra en determinar el tipo
de cotizacién, de manera que existe una aportacion
cierta en términos reales. Aunque los dos casos
mencionados de este tipo de sistema se gestionan
ademds (0 se propone su gestién) por medio de
capitalizacion, nada impediria que ésta se llevase a
cabo por reparto; es mas, de aplicarse reglas de tipo
cotizacién definida al sistema plblico en vigor, se
despejarian posiblemente la mayoria de sus proble-
mas financieros, ya que ello se traduciria, sobre todo
en periodos inflacionarios, en una merma de las
pensiones futuras en términos reales.

Para justificar las bondades de su propuesta
explicita (capitalizacion individual y gestién privada),
Pifiera ofrece argumentos que, en su mayoria, no
tienen porque estar necesariamente relacionados
con cual sea el régimen financiero utilizado o el
caracter publico o privado de su gestién; aspectos,
que al fin y a la postre, son instrumentales en el
funcionamiento de un sistema de pensiones. Asi,
sefala que "Si bien se mantiene la obligacién de
cotizar, tal como en el sistema de reparto, el traba-
jador puede aportar al sistema de pensiones por
sobre los minimos legales establecidos, puede optar
a una jubilacién anticipada gracias a su mayor es-
fuerzo o, alternativamente, incrementar el mondo de
su jubilacién y seguir cotizando de manera de au-
mentar, por esta via, la cuantia de sus pensiones"
(p. 47, la cita es literal).

Creemos que las apuntadas, y otras posibles
bondades relativas atribuidas al sistema de ahorro
obligatorio, estdn mas relacionadas con la verdade-
ra filosofia del programa, esto es, con cudles sean
sus objetivos y con los medios de financiacién que
utiliza, asi como con la relacién que establezca entre
unos y otros. Por ello, nada impediria que una més
apropiada definicién y explicitacion de estos aspec-
tos en el programa publico de reparto actual permi-
tiese alcanzar, si se considerase oportuno, todas
esas presuntas ventajas del sistema propuesto.
Bastaria con atribuir como objetivo tnico al progra-
ma de reparto la reasignacién de la renta a lo largo

del ciclo vital de las personas protegidas (conocido
en el argot como "equidad o justicia individual),
prescindiendo, por tanto, de los elementos redistri-
butivos que actualmente incorpora, y financiarlo a
través de cotizaciones sociales exclusivamente. El
grado en el que se desease lograr dicha equidad
individual podria modularse a través del disefic de
la férmula de calculo de las prestaciones, haciendo
éstas més o menos proporcionales a las aportacio-
nes previas, esto es, exigiendo periodos de cotiza-
cibn méas o menos prolongados. Por tanto, si se
estimase conveniente, en linea con esas supuestas
virtudes de la propuesta Pifera, se podria, llegado
el caso, eliminar el tope maximo de cotizacién, efec-
tuar ésta sobre los verdaderos salarios reales, per-
mitir alguna suerte de jubilacion a la carta, modulan-
do apropiadamente la prestacién en funcién de la
edad elegida para el retiro, y permitiendo incluso
compatibilizar el percibo de ésta con el ejercicio de
actividades remuneradas. Ademas, a quien desea-
se obtener una pensién mas elevada se le podria
permitir cotizar por encima de lo generalmente exi-
gido, siempre que ello fuese a redundar en una
prestacion futura mayor.

Si, como parece deducirse, la filosofia dltima de
la propuesta de Pifera, aparte de esas dos cuestio-
nes instrumentales (régimen financiero y gestidn),
consiste en propugnar un régimen en el que el
objetivo de la justicia individual se alcance hasta sus
Gltimas consecuencias ~esto es, se perciba un flujo
de prestaciones (en valor presente actualizado) que
sea exactamente igual a las aportaciones realizadas
mas la rentabilidad correspondiente a las mismas—,
su propuesta incorpora algunos elementos que no
encajan muy bien con este tipo de esquema. En
efecto, ademas del elevado papel que ha de desem-
pefar el Estado, tanto en la transicién como en el
funcionamiento ordinario del nuevo programa, resul-
ta anacronica la existencia de una pensién minima
garantizada con impuestos generales, asi como la
de un "tope maximo de salario imponible, que podria
ser el mismo vigente en el régimen de reparto"

(p. 46).

6. VENTAJAS E INCONVENIENTES DE LAS
CUENTAS INDIVIDUALES PARA LA
JUBILACION

No cabe duda de que la puesta en funciona-
miento de un sistema de cuentas individuales para
la jubilacién gestionado por administradoras priva-
das, como el propuesto, podria suponer algunos
aspectos positivos con relacién al programa vigente.
Sin embargo, nos parece que el saldo resultante,
tras descontar los enormes inconvenientes que se
integrarian en su pasivo, es claramente desfavora-
ble para una opcidén de esta naturaleza. Pero trate-
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mos de ordenar algunos de los elementos necesa-
rios para emitir un juicio sobre esta propuesta.

6.1. Los aspectos positivos de la propuesta

Segun el informe titulado El trabajo en el mundo,
para el afio 1993, de la OIT (p. 77), la gran ventaja
del sistema propuesto es que parece claramente
enunciado y cuidadosamente regulado. Los cotizan-
tes podrian elegir el fondo al que desean cotizar y
verificar el valor de su cuenta cada vez que los
deseen. La existencia de diversas administradoras
de fondos, en principio, sugiere la posibilidad de
ciertas ventajas de orden administrativo debidas a la
competencia entre ellas, puesto que debe esperar-
se que los cotizantes puedan cambiar de adminis-
tradora en cualquier momento.

Ademas, frente a los sistemas vigentes, susten-
tados en contratos intergeneracionales implicitos, y
por tanto poco definidos, un esquema de esta natu-
raleza previene del posible uso politico de las pen-
siones,. Sin embargo, esta vertiente positiva se po-
dria tratar de alcanzar en los programas de repario
actuales si se lograse explicitar claramente ese con-
trato intergeneracional en la linea apuntada en el
apartado anterior.

Una supuesta ventaja que suele atribuirse al
esquema propuesto, por gestionarse a través de la
capitalizacién, se sustenta en el posible impacto
diferencial de los diversos regimenes financieros
sobre el ahorro; en este sentido, a pesar de que ni
el andlisis tedrico ni la evidencia empirica disponi-
ble, son totalmente concluyentes acerca de un posi-
ble impacto depresivo del régimen de reparto sobre
esta variable (Gémez Sala, 1989, y Sanchez Maldo-
nado y Gémez Sala, 1996b), se suele admitir que la
capitalizacidon canalizaria un considerable volumen
de recursos a disposicién de la inversion. No obstan-
te, son muchas las voces que previenen ante la
tentacidn de utilizar esta importante parcela de la
politica social para intentar elevar la tasa de ahorro
de la economia(9).

También suele justificarse una supuesta supe-
rioridad del uso de la capitalizacién en virtud de que,
en las circunstancias econémicas actuales, permiti-
ria obtener una tasa potencial de rentabilidad mayor
sobre las cantidades aportadas que otro tipo de
régimen.

Sin embargo, este argumento puede permitir
obtener una opinién cambiante a lo largo del tiempo
sobre la conveniencia relativa de utilizar uno u otro
régimen financiero, y gira entorno a lo que suele
denominarse condicién de Aaron, basada en la com-
paracién de las tasas de ganancia maximas que

permitirian obtener el reparto y la capitalizacion. Si,
como suele admitirse, la tasa de rentabilidad po-
tencial del reparto equivale a la suma de las tasas
de crecimiento de la poblacién (p) y de la renta (b),
y en la capitalizacion se iguala al tipo de interés
que en el mercado podrian alcanzar los fondos
invertidos (r), estaria justificado emplear el reparto
siempre que el crecimiento econémico supere al
tipo de interés (es decir, cuando b+pr), y vicever-
sa.

En un trabajo reciente, realizdbamos una esti-
macién de cémo ha evolucionado la relacién de
Aaron, comparando |a tasa de ganancia maxima del
régimen de reparto con el tipo de interés relevante a
este respecto, en los principales palses desarrolla-
dos, desde 1963 a 1994 (Sanchez Maldonado y
Gomez Sala, 1996b). Se observaba cémo, habia
mantenido por encima de la de la capitalizacidn
(signo positivo en b+p-r) en todos los paises; los
niveles mas favorables para la capitalizacion se
alcanzan, en la mayor parte de los casos, a comien-
zos de los ochenta, v, finalmente, parece que, aun
manteniéndose una aparente superioridad de ésta,
la ventaja se ha acortado. En todo caso, no parece
muy descabellado pensar que las mayores diferen-
cias en favor de la capitalizacién no se producen a
causa de la ralentizacion del crecimiento econémico
y de la poblacion, sino, en buena medida, por una
elevacion, desconocida hasta entonces, en los tipos
de interés nominales a largo plazo, especialmente
durante el transcurso de los afios ochenta.

Para obtener una prevision acerca de cudl pue-
da ser la posible evolucién de este ltimo argumento
incierto, habria que tener en cuenta que, como con-
secuencia de la constitucion del gran fondo de reser-
va requerido por la capitalizacion, los tipos de inte-
rés podrian reducirse drasticamente; por lo que esta
ventaja relativa en su favor podria acabar por invertir
sU signo.

Lo cierto es que, hasta el momento, la experien-
cia chilena a este respecto ha sido sorprendente
para la mayoria de los observadores, ya que la tasa
de rendimiento real de sus fondos se viene mante-
niendo en el orden del 14,5%(10). Pero, como apun-
ta Diamond (1996b, p. 3) esa elevada tasa de ga-
nancia es el resultado de los altos tipos de interés
gue han persistido en Chile, no de astutas inversio-
nes, dado que los fondos han sido invertidos funda-
mentalmente en deuda publica; incluso en la actua-
lidad, cerca del 40% esta aln invertido de esta
manera. Ademds, segtn Gillion y Bonilla (1992),
esas altas tasas pueden deberse también al progra-
ma intensivo de privatizacion que aplicé el gobierno,
lo que origind nuevas oportunidades de inversion,
asf como al estimulo de que fueron objeto las AFP
para encauzar una parte sustancial de sus inversio-
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nes, directa o indirectamente, hacia esas inversio-
nes.

Los criticos argumentan que la alta rentabilidad
obtenida durante el corto periodo de vida del siste-
ma chileno no constituye ninguna garantia para den-
tro de veinte o cuarenta afos, cuando empiece a
cobrar sus pensiones el grueso de los asegurados
(Elter, 1996, p. 163). Ademés, como buena prueba
de la incertidumbre que puede rodear a la evolucién
de esta magnitud, hay que recordar que, en fechas
recientes (en 1992), la rentabilidad real de las cuen-
tas descendié a una cifra alarmante del 1,1%, aun-
gue més tarde se recupero.

6.2. Los inconvenientes de la propuesta

Pero, como sefialabamos anteriormente, pare-
ce razonable pensar que los inconvenientes atribui-
bles al esquema propuesto por Pifiera serian neta-
mente superiores a sus ventajas. Entre ellos, pode-
mos diferenciar los relativos al propio disefio
previsto por este autor para ser aplicado en Espafia;
en segundo término, los que tradicionalmente se
imputan a los esquemas de capitalizacion, vy, final-
mente, los defectos que se han podido identificar en
el transcurso del funcionamiento del sistema chile-
no.

Con relacion al disefio propuesto, llama la aten-
cién la elevada responsabilidad que se atribuye al
Estado para un sistema que se califica de privado. A
él le cometeria regular y supervisar el régimen vy
ofrecer garantias a los pensionistas, pero ademés
debe asumir importantes cargas financieras, tanto
para realizar la transicion como para sostener el
sistema. En efecto, como ya se ha dicho, sera el
sector publico el que asuma la cuantiosa deuda
publica necesaria para garantizar que los actuales
cotizantes reciben en un futuro los bonos de recono-
cimiento, debera mantener los actuales niveles de
cotizacion para generar la denominada tasa de
aporte a la transicion y asumird permanentemente
el coste de asegurar una pensién minima. Ademas,
sostiene el nivel de pensiones no contributivas, que
servira de colchdn para todos aquellos que quedan
fuera del sistema de ahorro obligatorio.

También podria cuestionarse que se piense que
un tipo de cotizacién del 10% para vejez, mas un 3%
para invalidez y supervivencia, frente al mas del
21% estimado actual, vayan a ser suficientes para
obtener pensiones dignas.

Un claro aspecto negativo del esquema pro-
puesto es que, seglin manifiesta el propio autor
(nota 16, p. 42), y otros expertos chilenos destacan
con mas crudeza (Gillion y Bonilla, 1992, p. 194,

Elter, 1996, p. 166, OIT, 1993, p. 77), la tasa de
sustitucién gue en cada caso particular va a permitir
alcanzar la pensién que se obtenga sobre el salario
previo depende , de una manera crucial, de la tasa
de rentabilidad que las administradoras de fondos
de pensiones sean capaces de obtener por medio
de la inversién de sus recursos, asi como de la
regularidad de las cotizaciones y de las deducciones
hechas en concepto de administracién(11). Ade-
mas, por supuesto, dependera de todas las vicisitu-
des que a cada persona le acontezcan a lo largo de
su vida (interrupciones de cotizacion por causa de
enfermedad, incapacidad o desempleo), frente a las
cudles este sistema no ofrece seguro.

Como reconoce la OIT (1993, p. 77) refiriéndose
al sistema chileno, un régimen de las caracteristicas
propuestas constituye basicamente un ahorro obli-
gatorio, al prescindir de cualquier rasgo relativo al
aseguramiento no ya de riesgos sociales, sino inclu-
so de los tipicamente individuales (no asegura ni tan
siquiera frente a la duracién incierta de la vida).
Ademas, no consta de ninglin elemento de solidari-
dad entre los diferentes sectores de la fuerza de
trabajo ni entre las generaciones. Por ejemplo, ha-
brian de descolgarse posiblemente al nivel de las
pensiones no contributivas, o en el mejor de los
casos percibir la minima del programa de ahotro
obligatorio(12) todos los colectivos que tienen difi-
cultades para llevar a efecto carreras de cotizacion
continuadas. Por supuesto que se imposibilita el que
los jubilados participen de los beneficios derivados
del crecimiento econdémico general, de manera que
no hay solidaridad entre la generacién joven y la de
la de los mayores.

Por todo lo anterior, puede afirmarse que la
linica diferencia entre lo que permite conseguir el
sistema de cuentas individuales para la jubilacién a
los ciudadanos cubiertos y otras formas de acumu-
lacién privada de capital es su caracter obligatorio
para los asalariados.

Como todos los esquemas de capitalizacion, el
propuesto por Pifiera se enfrenta al inconveniente
de caracter practico de que, como la gran mayoria
de los programas existentes, el espafiol se gestiona
sobre la base del reparto. Por tanto, si se decidiese
el cambio se plantearia un grave problema de tran-
sicién, ya que durante ésta como ya se ha sefialado,
los activos habrian de aportar doblemente, ya sea
en forma de cotizaciones (a través de la denomina-
da tasa de aporte a la transicién), ya en forma de
impuestos actuales o futuros (por medio de los bo-
nos de reconocimiento).

También es conocido en la literatura el grave
problema que la inflacidn plantea a los regimenes de
capitalizacién, o mejor aln a los de cotizacién defi-

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM. 113-114
AGOSTO-SEPTIEMBRE 1996

19




ECONOMIA ESPANOLA

nida; ya que se sabe lo que se va a cotizar hoy, tanto
en términos nominales como reales, pero se desco-
noce qué poder de compra representaré ello cuando
nos jubilemos dentro de, por ejemplo, cuarenta y
cinco afos. Se ha propuesto en algunos casos que,
para paliar en su mayor parte los fondos de reserva;
pero, mucho nos tememos que, a nivel de funciona-
miento conjunto del sector publico, la solucién viene
a ser parecida al reparto, ya que el ajuste segtn la
elevacion del nivel general de precios del valor de
esa deuda se obtendra de presupuestos publicos v,
por tanto, de generaciones futuras.

Dada la enorme magnitud que acabaria por al-
canzar el conjunto de los fondos de reserva de las
AFP(13) habria que temer la posibilidad de que se
produzca una cierta saturacién en los mercados
financieros(14), pues la economia real puede no
contar con suficientes destinos reales para esa
enorme cantidad de recursos. Con ello, ademas, el
tipo de interés de la economfa podria verse reducido
a niveles infimos, lo que, si bien puede ser benefi-
cioso para la inversidn en un primer momento, hara
dificil el rentabilizar los recursos de los fondos de
pensiones.

Otra consecuencia perversa que puede compor-
tar el uso de la capitalizacién se sitda en el impor-
tante efecto depresivo que su aplicacién puede oca-
sionar en una economia con desempleo de recur-
s0s. Segln este tipo de razonamiento de corte
keynesiano, que puede estar en la base de la opcién
por el reparto en Estados Unidos en los afios treinta,
asi como en otros paises occidentales (en opinidn
de Verbon, 1988, p. 58), ese ahorro que canalizaria
la capitalizacién es esencialmente nuevo (i.e. no
existiria bajo ningtn otro calificativo con el reparto,
ni puede que en ausencia de cualquier programa de
pensiones), por lo que , dado su enorme volumen,
la economia del pais en cuestion sufriria fuertes
tensiones deflacionistas. Se produciria de esta ma-
nera una suerte de paradoja de la frugalidad al estilo
keynesiano.

Puesto que, como bien reconoce el propio Pifie-
ra, “precisamente, la experiencia chilena, y de otros
paises, también sirve para mejorar el sistema en
todo aquello en que es posible hacerlo" (p.40), con-
viene también intentar delimitar aquellos inconve-
nientes, no identificados hasta el momento ni en la
propuesta formal de este autor para nuestro pais ni
en el estudio genérico de los regimenes de capitali-
zacién, pero que se desprenden de la aplicacién
durante algo mas de quince afios de este esquema
en Chile.

En términos de costes administrativos, el siste-
ma parece que ha resultado caro (Diamond, 1996b,
p. 3). En concreto, en 1989 éstos representaban el

25% de los ingresos totales obtenidos con las coti-
zaciones (OIT, 1993, p. 77). En parte, ello se debe a
la pérdida de economias de escala(15) frente a la
alternativa de un tinico gestor, asi como al disefio de
la recaudacién y custodia de datos, y a la propia
naturaleza de un mercado privado para este tipo de
servicios con unos esfuerzos desmesurados por
vender. Sefala este autor que el sistema de pensio-
nes chileno tiene dedicados, en proporcion, a labo-
res administrativas (sobre el total de cotizantes)
siete veces mas empleados que el estadounidense.

La experiencia chilena también esta poniendo
de manifiesto que la libertad de eleccion individual,
especialmente sobre materias técnicas de dificil
comprensidn para el grueso de los ciudadanos, no
siempre es la mejor de las situaciones. Por ejemplo,
los trabajadores encuentran dificultades para la
eleccién de AFP, y les resulta necesaria la asistencia
de expertos independientes para elegir la forma de
cobro de la pension, expertos cuyos honorarios os-
cilan entre el 3 y el 5% del valor total del capital
acumulado. Ademas, se producen casos de demo-
ras excesivas en la concesion de las pensiones a
quienes tienen derecho a ellas.

En Chile se observa (ver Fazio, 1996, p. 178)
que los recursos de los imponentes en el sistema
son mayoritariamente controlados por unos pocos
grupos financieros. Concretamente, en mayo de
1995, un 91,6% de los fondos reunidos por los
impositores de la AFP eran manejados por sélo ocho
grupos econdmicos, de los cudles la mitad eran de
origen extranjero(16).

Finalmente, todo ello pudiera conducir a la exist-
encia de un posible control monopolistico de los
consejos de administracién de las grandes empre-
sas por los gestores de los fondos. En efecto, ya en
1993 la Corte Suprema de Justicia dejo constancia
de que las AFP realizaban "practicas monopolisticas
y abusos de poder econémico" (Fazio, 1996, p. 190)
en el nombramiento de directores y en la administra-
cién de sociedades anénimas. El fallo dej6 explicita-
mente establecida la existencia de "concertacion
entre las AFP y de ellas con los grupos econdémicos
para tomar el control de las empresas en cuyas
acciones han invertido parte del fondo que adminis-
tran" (diario £/ Mercurio 27/5/1993).

Para terminar de llevar a cabo nuestra répida
evaluacion de la propuesta de reforma del sistema
espafol de pensiones, parece oportuno recordar
que ésta, al igual que su homénima, inclumplira los
acuerdos internacionales sobre la materia, y en es-
pecial los convenios y recomendaciones de la OIT
sobre seguridad social. Cuando menos, mostraria
incumplimientos en los siguientes puntos (Gillion y
Bonilla, 1992, p. 219):
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a) No siempre se pagaria una pensién con
caracter permanente, mientras que los convenios
nims. 102 (de 1952, sobre narma minima) y 128 (de
1967, sobre prestaciones de invalidez, vejez y su-
pervivencia) disponen que en todas las circunstan-
cias los pagos periédicos deberan hacerse durante
todo el transcurso de la contingencia.

b) Latasa de sustitucion de las pensiones que
se otorgaria es indeterminada, mientras que la pres-
crita en el convenio nim. 102 es del 40% de los
ingresos finales, y en el convenio nim. 128 del 45%.

c) Los trabajadores tendrian que pagar la tota-
lidad de las cotizaciones, mientras que los conve-
nios niims. 102 y 128 estipulan que la parte corres-
pondiente a los asalariados no deberia exceder del
50% del total de los recursos.

d) De conformidad con ambos convenios, los
representantes de las personas protegidas deberian
participar en la administracion de los regimenes o
estar asociados a ella, con caracter consultivo,
cuando la gestién no haya sido confiada a institucio-
nes reglamentadas por las autoridades publicas o a
un departamento gubernamental. Pero en el régi-
men propuesto, al igual que viene ocurriendo en el
chileno, ni los trabajadores ni los empleados partici-
parian en la administracién.

7. A MODO DE CONCLUSION

En definitiva, la opinién mayoritaria hoy dfa en
nuestro pais sugiere la imposibilidad de sustituir el
sistema de reparto en vigor por otro de capitaliza-
cion total individual, como el propuesto por Pifiera.
Esa linea de pensamiento parece encontrarse en el
conocido como Pacto de Toledo (que califica de
inviable técnicamente la sustitucién de nuestro sis-
tema de reparto por otro de capitalizacién), asf como
en la mayor parte de los recientes informes realiza-
dos sobre nuestro sistema ptblico de pensio-
nes(17).

Por todo este conjunto de argumentos, parece
admitirse con bastante generalidad que, como dice
Soler Bordetas, "... los planes de pensiones obliga-
lorios de @mbito nacional no pueden ser sometidos
al principio de capitalizacion completa o de fotal
garantia, porque terminarian ahogando la economia
nacional'. En todo caso, la técnica de la capitaliza-
cién puede seguir siendo recomendable y practica
para aquellos programas que protegen a una parte
relativamente pequefa de la poblacion, tal y como
ya reconocio la OIT (1984, p. 129).

El sistema obligatorio de pensiones espafiol no
se encuentra seguramente en una situacién tan

desesperada como para dar ese gran salto al vacio
gue supondria la aplicacién de una reforma al estilo
chileno. Para la resolucion de sus previsibles proble-
mas financieros futuros, quedan margenes de ac-
tuacién menos arriesgados y que respetan tanto la
esencia de este pilar basico de nuestro estado de
bienestar como el cumplimiento de las normas inter-
nacionales en materia de seguridad social.

Por una parte, queda por llevar a cabo un gran
conjunto de actuaciones destinadas a mejorar la
equidad con que se trata a las personas cubiertas,
con independencia del sector econémico en que
trabajen y del régimen de la seguridad social que las
ampare. Asi, no cabe duda de que queda un largo e
intenso camino por recorrer en orden a la elimina-
cién del fraude en las cotizaciones, para acercar las
tasas de ganancia que sobre sus aportaciones pre-
vias reciben los pensionistas de los diversos regi-
menes, para impedir las politicas de compra de
pensiones, posiblemente alargando el periodo mini-
mo de cotizacién por encima de los quince afos y
promediando los salarios de un mayor nimero de
afios para el calculo de la base reguladora (por
encima de los ocho que se computan en la actuali-
dad), para disminuir el fraude en las prestaciones de
invalidez, para separar las fuentes de financiacién
de las pensiones contributivas de las prestaciones y
servicios universales o no contributivos.

Las anteriores medidas, y otras relacionadas,
bien estudiadas por los informes recientes, mejora-
rian, sin duda, la situacién financiera de la seguridad
social. Pero si, como nos tememos, no resultasen
suficientes en tal empefio, podria pensarse en la
posibilidad de distribuir el peso del ajuste continuo
exigido por el caracter de reparto del sistema actual
no soélo entre los cotizantes, como lo hace exclusi-
vamente hoy dia, al ser tipo prestacion o tasa de
sustitucion definida, sino también sobre los pensio-
nistas, introduciendo en su funcionamiento rasgos
parecidos a los de un programa tipo cotizacién defi-
nida. En un primer momento, pudiera ser suficiente
con un sistema de prestacion o tasa de sustitucion
definida ajustada automaticamente, al estilo cana-
diense. Pero, alin mas, podria pensarse en un caté-
logo de medidas mas exigentes, y por desgracia
también mas impopulares, como el sugerido por
Diamond (1996b, pp. 4-6):

1) Disefar explicitamente férmulas menos ge-
nerosas para el célculo de las prestaciones, mien-
tras las cotizaciones no suban en exceso.

2) Combinar lo anterior con un cambio parcial
o completo hacia un sistema de contribucién defini-
da, financiando por una reduccién de las prestacio-
nes. Sefala Diamond que, por ejemplo, en Argenti-
na (11%), Suecia (2%) y México (2% adicional) una
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