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I. INTRODUCCION

La financiacién de los sistemas publicos de proteccién social constituye, sin duda, uno de
los temas de mayor actualidad, tanto en nuestro pais como mas alla de nuestras fronteras. Sin
embargo, no se trata de un tema novedoso, sino que, en mayor o0 menor medida, ha estado siem-
pre presente desde la creacion de los Sistemas de Seguridad Social. El interés creciente por la
cuestion se debe, fundamentalmente, a$asnbras>gque sobre la viabilidad futura de estps
Sistemas arroja el proceso de envejecimiento de la poblaci&sgfuen>todos los paises eurd
peos, con la consiguiente caida de la relacién entre activos y pensionistas. También ha contri-
buido a este mayor interés las exigencias de competitividad econémica derivadas de la ¢creacion
del Mercado Unico Europeo, al cuestionarse la incidencia que sobre dicha competitividgd tiene
la financiacion de los Sistemas de Seguridad Social mediante cotizaciones sociales. Por tpdo ello,
se ha abierto un amplio e intenso debate en el que se han puesto sobre el tapete diversas cues-
tiones, como son:

» Fuentes o vias de financiacion a utilizar para la cobertura de los gastos sociales.
» Sistema financiero a utilizar.

» Reformas que, en su caso, deben acometerse para garantizar la viabilidad y el equili-
brio econémico-financiero del Sistema.

Estas seran las cuestiones que abordaremos a lo largo del presente estudio, en el que exa-
minaremos cudl es la situacion actual en nuestro pais y como se ha llegado a ella, cémp se pre-
senta ésta en relacion con los demas paises de la Unidn Europea, cuales son las perspectivas de
futuro y la viabilidad de implantar en nuestro pais los modelos alternativos existentes en otros
paises o definidos tedricamente. Por Ultimo pasaremos revista a la postura que sobre estas cues-
tiones mantienen los distintos partidos politicos y organizaciones sociales y econdmicas, dsi como
a cudles son las conclusiones y recomendaciones contenidas en el deneRantzide Toledo»
recientemente suscrito por los representantes de los distintos Grupos Parlamentarios. En defini-
tiva, el objetivo final que este trabajo pretende es clarificar algunos de los aspectos objeto de
debate, asi como aportar soluciones a los problemas financieros que presenta nuestro Sjstema de
Seguridad Social.

ll. FUENTES DE FINANCIACION

A diferencia del seguro privado donde los recursos proceden del precio que por ellasegu-
ramiento paga el asegurado, los sistemas de financiacién de los modelos publicos de proteccion
social admiten diversas alternativas, a saber:
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a) Financiacion viaimpositiva».
b) Financiacién viacontributiva».

¢) Financiaciénmixta»,impuestos-cotizaciones, en proporcion diversa.

La opcidn a seguir viene ligada a factores de diversa indole, tales como:

» Fiscales: niveles de presion fise@npositiva»alcanzados, esfuerzo fiscal y natuf

leza del sistema impositivo.

* Presupuestarios: niveles deéficit pablico».

No obstante la importancia de los factores enunciados anteriormente, no cabe dud
factor que influye en mayor medida en la estructura financiera de un Sistema de Segurida

Econdémico-laborales: tasas de crecimiento econdmico, paro y productividad.

Socio-politicos: opcién politica gobernante, grado de desarrollo sindical y peso
asociaciones empresariales y sindicatos a la hora de la toma de decisiones pad

Demograéficos: estructura de la piramide de poblacién, esperanza de vida y r¢
activos/pasivos.

Antecedentes historicos.

Grado de integracién del pais en espacios econémicos 0 comerciales supranad
existencia, y coercibilidad en su caso, de politicas de armonizacion financiero-fis

es la propia naturaleza del sistema de proteccion social. Asi, en los sistemas de corte U
lista -caracterizados por la existencia de un ambito personal de proteccién comprensivo
la poblacion y unas prestaciones uniformes no ligadas al esfuerzo contributivo previo- la
de financiacion fundamental son los impuestos. Por contra, en los modelos de corte pro
-donde el ambito personal de proteccion se restringe a los trabajadores y su familiay e
a las prestaciones y su cuantia estan en muchos casos ligados a las cotizaciones previg

das- son las cotizaciones sociales la via primordial de financiacion.

1. Situacién general en Europa.
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En el marco de los paises miembros de la Unién Europea no existe un modelo uniforme
de financiacion de la proteccién social, variando éste segin el momento histérico y pais ¢n cues-
tion. De forma resumida, las principales conclusiones que se pueden extraer del estudio compa-

rado de los mismos son las siguientes:
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1.° A nivel agregado el sistema financiero se puede definir gtripartito», es decir,
existe una participacion significativa y relativamente equilibrada en la financiacion
por parte del Estado, empleadores y trabajadores.

2.° Descendiendo al nivel nacional, existen profundas divergencias, tanto por lo que se refie-
re a la relacion cotizaciones/impuestos como a la relativa a cotizaciones empresg/traba-
jador. Asi, en el primer aspecto observamos como casos extremos a Dinamarca -mode-
lo cuasi-universal- con una financiacién impaositiva superior al 80 por 100 frente al modelo
de cortexbismarckianosgue presentan Holanda o Alemania. Por lo que se refiere al
segundo aspecto, relacion entre cotizaciones patronales y obreras, el abanico ¢e situa-
ciones va desde el caso holandés -donde las cotizaciones obreras representan el 65% del
total de las cotizaciones sociales- hasta la situacion de Italia -sélo el 29%-. No obstante,
en este segundo aspecto se observa una mayor homogeneidad, dado que salvo en Holanda,
en los restantes paises la participacion de las cotizaciones empresariales es superior, en
mayor o menor medida, a las aportaciones de los trabajadores.

3.2 Enlaevoluciéon temporal experimentada en los Ultimos 20 afos, se ha producidg un sig-
nificativo incremento en la participacion de las cotizaciones obreras y una caida de las
cotizaciones empresariales, siendo esta Ultima especialmente importante en aquellos
paises donde el peso de esta via de financiacion era mayor (Italia, Francia). Las apor-
taciones del Estado también han experimentado, con caracter general, un crecimiento.

2. Evolucidn en Espafia y situacion actual.

Centrdndonos en Espafia, nuestro modelo de financiacion ha sido histéricamente e corte
«bismarckiano»es decir, mediante cotizaciones sociales de forma casi exclusiva. Sin embargo,
en la década de los 70 esta estructura empieza a revelarse como inadecuada para hacer frente a
los costes del Sistema, los cuales alcanzan unos niveles en que la financiacion casi exclusiva via
cotizaciones resulta inviable, situacion que se agrava en la década de los 80 y persiste en la actua-
lidad. Muchos son los factores que han influido en este hecho, siendo los méas importantes:

a) El paso de una situacion €igleno empleoa otra de desempleo creciente a partir|de
la crisis del «73». Este factor ejerce un doble efecto; por un lado implica un aumento
de los gastos sociales por las prestaciones econémicas a satisfacer; por otrg supone
una disminucién de los ingresos por cuotas al caer la poblacion ocupada.

b) La evolucién demografica, con un progresivo envejecimiento de la poblacion y un
aumento de la esperanza de vida en los grupos de mayor edad, traducido ellg en una
caida en la relacion cotizantes/pensionistas.

c) La universalizacion o ampliacion del ambito personal de proteccion respecto de pres-
taciones tan costosas como la asistencia sanitaria y pensiones de vejez e invalidez.
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La accion conjunta de estos factores se traduce en un cambio sustancial del escenario en
el que se disefid el antiguo modelo de financiacién, que ha forzado al Estado a incrementar de
forma continuada su participacion en la financiacion del Sistema.

En la evolucién que ha seguido nuestro sistema de financiacién pueden establecerse tres etapas:

1.2 Hasta 1977.

La financiacién recae de forma casi exclusiva sobre las cotizaciones de empresarios y tra-
bajadores, siendo la aportacién del Estado marginal (3'6% de los recursos totales al final del
periodo). Las razones de este modelo hay que buscarlas tanto en la naturaleza del sistema de
proteccion social -estrictamente contributivo y profesional- como en el equilibrio financiero
conseguido merced a unas elevadas tasas de ocupacidn y una estructura poblacional relativa-
mente joven, existiendo por tanto una alta relacidn cotizantes/pensionistas (3'1 al final del perio-
do; 4 como media del mismo).

2.21978-1988.

Se caracteriza por un constante y elevado crecimiento del grado de participacion de las
aportaciones estatales en la financiacion del Sistema, aportaciones que se destinan a la cobertu-
ra financiera de los gastos de forrggnérica»gs decir, sin adscripcion especifica a prestagio-
nes concretas. Durante este periodo la aportacion estatal pasa de representar un 3'6 por 100 del
total de recursos a un 29'1 por 100, lo que supone un crecimiento medio anual de 2'3 puyntos. El
esfuerzo financiero que para el Estado significa este hecho se ve reforzado si tenemos en consi-
deracion el fuerte crecimiento que durante estos 11 afios experimentaron los gastos del Sistema
gue se elevan desde los 1'34 billones en 1978 hasta los 5'07 en 1988.

Desde la vertiente de la estructura de la participacion de las cotizaciones sociales|, el cre-
cimiento de las aportaciones estatales se traduce en una disminucién en el grado de participacion
tanto de las cotizaciones empresariales como de las obreras. No obstante, esta disminugion no es
proporcional puesto que, tomando en consideracion el peso de cada una de ellas, las aportacio-
nes empresariales se reducen proporcionalmente mas del doble que las de los trabajadores, cayen-
do su participacion sobre el total de cotizaciones sociales desde el 78 por 100 hasta el 74{ por 100.

3.2 Desde 1989 a la actualidad.

En este afio se opera, en la cuestion que tratamos, una importante reforma en virtud de la Ley
37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1989, merced g la cual a
partir de entonces las aportaciones del Estado van a tener un caracter finalista, es decir, se adscri-
ben a la cobertura financiera de prestaciones concretas, esencialmente la asistencia sanitaria, com-
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plementos por minimos de pensiones y pensiones no contributivas. En concreto, en el Presupuesto
Consolidado de la Seguridad Social para 1994, las transferencias corrientes previstas pracedentes
de la Administracién del Estado e INEM y su afectacion finalista son las siguientes:

- Importe % Total
Afectacion : .
(en millones ptas.) Transferencias

TRANSFERENCIAS DELESTADO
Asistencia sanitaria INSALUD ....... . 1.969.878 65%
Pensiones no contributivas . ....... .. 154.131 5%
Complementos minimos de pension . .. 214.000 7%
Prestaciones familiares ........... .. 64.394 2%
Ootras ... .. 124.312 4%
TRANSFERENCIAS DELINEM
Compensacion cuotas perceptores despm-
pleo y bonificaciones cuotas para fomepnto
delempleo ......... ... .. ... . ..., . 499.131 17%

TOTAL .o . 3.025.846 100%

FuenTe: Presupuesto de la Seguridad Social para 1994.

De estos datos se desprende que las aportaciones del Estado se destinan principalinente a la
financiacion de la asistencia sanitaria, representando las transferencias para este fin el 67 por 100
del coste total previsto para esta prestacién durante 1994. Por el contrario, respecto al otro gran
componente del Presupuesto de Gastos de la Seguridad Social, las pensiones contribputivas, la
aportacion estatal se limita a financiar parte de los complementos por minimos y ayudas para
jubilaciones anticipadas, aportaciones que apenas significan el 4 por 100 del coste total previs-
to por pensiones contributivas. Ademas de estas transferencias, el Estado aporta 34.739 millo-
nes de pesetas en concepto de transferencias de capital, y concede a la Seguridad Social, al obje-
to de posibilitar el equilibrio presupuestario para 1994, un préstamo por importe de 345.000
millones de pesetas sin afectacion especifica.

Para el ejercicio 1995, la Ley 41/1994, de Presupuestos Generales del Estado para dicho
afio, fija en 3'047 billones de pesetas las transferencias corrientes de la Administracion del Estado
a la Seguridad Social. De esta cifra, el 80'6 por 100 se destina a la financiacién de la asistencia
sanitaria, el 7'6 por 100 a complementos para minimos de pensiones y el 11'8 por 100 para otros
programas. El importante aumento en la participacion de la financiacion de la asistencia sanita-
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ria se debe a que la aportacion que el Estado realiza para compensar la rebaja en los ingresos del
Sistema producto de la reduccion en un punto de las cotizaciones sociales -cifrada en [204.000
millones- se adscribe integramente a la financiacidén de esta prestacion, pasando la aportacién de

las cotizaciones para este concepto de 62.461 pesetas por cotizante y afio en 1994 a 48
tas en 1995. Novedad importante para este afio es que las transferencias que el INEM V

580 pese-
iene rea-

lizando en compensacion de cotizaciones de trabajadores desempleados y bonificaciones de cuo-
tas para el fomento del empleo dejan de tener la consideracién de transferencias corrientes y se
integran en el Presupuesto de Recursos de la Seguridad Social en la ribrica correspondiente a

las cotizaciones sociales, esperandose una recaudacion por este concepto de 559.818
de pesetas. Las transferencias de capital se cifran en 40.336 millones de pesetas y a
Estado concede a la Seguridad Social un préstamo por importe de 444.344 millones de
para posibilitar el equilibrio presupuestario para este afo.

En lo que se refiere al grado de participacion en la financiacion del Sistema de cd
de las fuentes durante el periodo, ha sido el siguiente:

% SOBRE RECURSOS TOTALES DEL SISTEMA

Total Transferencias
o Cotizaciones Cotizaciones . Estado y Otros
ANo . cotizaciones . .
empresas trabajadores ) Organismos ingresos
sociales ,
Autdbnomos
1989 50'6 17'3 67'9 300 2'0
1990 50'1 16'9 67'0 30'3 2'6
1991 49'4 16'6 66'0 31'4 2'6
1992 47'6 15'8 63'4 309 57
1993 47'1 16'0 63'1 32'5 4'4
1994+ 44'5 16'0 60'5 30'3 9'2
1995+ 45'1 15'8 60'9 33'5 5'6

(*) Liquidacion provisional
(**) Presupuestado

OBSERVACIONES:

— Enla columna de transferencias se incluyen tanto corrientes como de capital.
— Para dotar de homogeneidad a la serie se han incluido en la columna de transferencias
taciones en concepto de cotizaciones de desempleados presupuestadas para 1995.

FuenTe: Boletin informativo de la Seguridad Social, «Gestién Econémica», varios afios.

millones
demas el
pesetas

da una

las apor-
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Para el analisis de estos datos debemos diferenciar estos tres periodos:

a) 1989-1991: se produce una lenta caida en la participacion de las cotizaciones socia-
les que es compensada con un incremento de las transferencias del Estado ¢ INEM,
siendo la tasa de crecimiento de esta fuente notoriamente inferior a la verificada|duran-
te el periodo 1978-1988.

b) 1992-1994: lacrisis econOmicaprovoca una caida en la poblacion ocupada (de| 3'3
por 100 en 1992; 3'5 por 100 en 1993; 0'7 por 100 efrdlihestre de 1994) que se
traduce en una disminucion del grado de participacion de las cotizaciones socigles en
la financiacion del Sistema de 5'5 puntos, caida que hubiera sido mayor de no|haber-
se operado una elevacion en los tipos de cotizacion en 1993. Para compensarlo se
acude basicamente al endeudamiento financiero a través de préstamos del Estado, de
ahi el aumento experimentado en el epigrafeat®s ingresos».

c) 1995: la estructura financiera que se deriva del Presupuesto aprobado implicalun leve
repunte de las cotizaciones sociales y un significativo incremento en las transferen-
cias, siendo la contrapartida la disminucién en la rabrica de otros ingresos. En |a con-
figuracion del primero de estos hechos intervienen dos factores de signo contrario,
cuales son, el aumento esperado en las cotizaciones por el crecimiento de la pgoblacion
ocupada y la disminucion en los tipos de cotizacion. El incremento de la particigacion
del Estado se debe fundamentalmente a la transferencia que éste realiza -con afecta-
cion especifica a la cobertura de los gastos por asistencia sanitaria- para compensar la
reduccion en los tipos de cotizacién. Por ultimo, la reduccion en el epigrafe de otros
recursos viene dada por la prevision de un menor endeudamiento financiero para lograr
el equilibrio presupuestario.

Significar por dltimo, que la proporcidn que dentro de las cotizaciones representan las
aportaciones de empleadores y trabajadores se ha mantenido, con pequefias oscilaciongs, duran-
te todo el periodo en torno a 74 por 100-24 por 100.

3. Marco normativo.

Por lo que respecta al marco normativo, éste se encuentra fijado en el articulo| 86 del
Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social aprobado por el Real Decreto
Legislativo 1/1994, de 20 de junio, articulo en el cual se establece un sistema de finpancia-
cion diferente atendiendo al carécter, contributivo o no, de la prestacion a otorgar. Este sis-
tema es:
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a) Las pensiones de invalidez y jubilacion y las asignaciones econémicas por hijo a cargo
en sus modalidades no contributivas, asi como la asignacién econdmica por hijojminus-
valido a cargo, se financiaran mediante las aportaciones del Estado.

b) La accién protectora de la Seguridad Social emmsadalidad contributiva»segin
la diccion de la ley- se financiard mediante la aplicacion de los siguientes recur-
S0s:

» Las aportaciones del Estado, respetando la afectacion finalista que, en su ¢aso, se
prevea en la correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado. Estas apor-
taciones serarprogresivas»es decir, crecientes.

e Las cuotas de las personas obligadas.

e Las cantidades recaudadas en concepto de recargos, sanciones u otras analo-
gas.

e Los frutos, rentas o intereses y cualquier otro producto de sus recursos patrimo-
niales.

» Cualesquiera otros ingresos. A estos efectos los ingresos derivados de servicios
sanitarios prestados a terceros y venta de bienes por parte del INSALUD no tie-
nen el caracter de recursos de la Seguridad Social.

La objecion fundamental que se puede formular a la regulacion contenida en este articu-
lo gravita sobre la financiacién de las prestaciones no econdmicas, es decir, la asistencia sani-
taria y los servicios sociales, al no existir referencia de forma expresa a las mismas en Ia redac-
cion legal, lo cual crea una incertidumbre sobre su sistema de financiacion. El eagtcteio»
que se deriva de la redaccion legal contenida en el articulo 86 respecto de las prestaciones a
financiar integramente con aportaciones del Estado obliga a excluirlas de este apartado, hipé-
tesis confirmada por la realidad dado que para la financiacion de las mismas se vierne recu-
rriendo en parte a las cotizaciones sociales. Este hecho pone al descubierto la posible exis-
tencia de una grave contradiccion cuando el parrafo primero del nimero segundo del articulo
86 emplea -al referirse a la accion protectora a financiar mediante la aplicacion del canjunto
de recursos citados anteriormente- la expresiadalidad contributiva, cuando tanto la
asistencia sanitaria como los servicios sociales son, salvo en algunos de los programas que
comprenden, prestaciones de naturaleza no contributiva. La contradiccion sélo podria sal-
varse si entendemos que el nimero segundo del citado articulo se refiere exclusivamente a la
forma de financiacion de las prestaciones econémicas, tanto contributivas como no |contri-
butivas, lo que implicaria la existencia respecto de las restantes prestaciones de una impor-
tante laguna legal que convendria solventar.
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4. Viabilidad de los modelos alternativos.

Tratamos en este epigrafe sobre la viabilidad de sustituir, a medio o largo plazo, la|estruc-
tura de financiacion que presenta actualmente nuestro Sistema de Seguridad Social par otro de
los modelos existentes en la actualidad o en otras etapas histéricas. Se trata ahora de concluir
sobre la viabilidad de la sustitucion tomando en consideracion basicamente el aspecto econdmi-
co-financiero de la cuestion.

Como sefialabamos anteriormente, tres son los modelos de financiacion de los sistemas
publicos de proteccion social: impositivo, contributivo o bismarckiano y mixto. Al inserfarse
actualmente nuestro pais dentro de este Ultimo, trataremos en primer lugar sobre la viab|lidad de
la implantacion de cualquiera de los otros dos, considerando posteriormente la posibil{dad de
alterar dentro del modelo mixto la actual correlaciéon de fuentes existentes.

4.1. Viabilidad del modelo «contributivo».

Se trataria de sustituir la aportacion que actualmente realiza el Estado por un incre-
mento en las cotizaciones sociales que lo compense. Implicaria una vuelta al modelo de finan-
ciacion existente en Espafia hasta finales de la década de los 70 cuando la financiacién via
impositiva se situaba en torno al 2 por 100-4 por 100. Para el analisis vamos a tomgr como
referencia las magnitudes contenidas en el Presupuesto aprobado para 1995 y en funcion de
ellas dibujar el escenario y los efectos de la implantacién de un modelo contributivo tanto al
100 por 100 como al 80 por 100, por considerar que éstos serian los limites dentro de |os cua-
les deberian participar las cotizaciones sociales en la financiacion para que el modelp pueda
definirse como tal.

Conforme a los datos contenidos en el Presupuesto para 1995 la cantidad a compensar
mediante un incremento en las cotizaciones sociales en el supuesto de sustituirse integramente
la aportacién del Estado ascenderia a 4'068 billones de pesetas. En esta cifra hemos|incluido
no solo las transferencias del Estado, sino también la parte que dentro de la rabrica de coti-
zaciones de desempleados corre a cargo del INEM, asi como el préstamo otorgado a la Seguridad
Social por el Estado para lograr el equilibrio presupuestario, dado que en todos estds casos
se trata en realidad de aportaciones estatales a sustituir dentro de este modelo. Los|recursos
gue provienen de fuentes distintas a las anteriores (ingresos patrimoniales, enajenacién de
inversiones reales, tasas, etc.) suponemos que mantienen su participacion actual, por lo que
cuando nos refiramos a un modelo contributivo al 100 por 100 o al 80 por 100 hay que|enten-
der que se trata de un sistema donde los ingresos que proceden de las cotizaciones sociales
no cubririan en realidad dicho porcentaje del total de recursos, sino el 98'2 por 100y 78'2 por
100, respectivamente.
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Suponiendo que el coste de la sustitucion se distribuye proporcionalmente entre lo
S0s regimenes y contingencias segun su participacion actual en la recaudacion, la nue
cién seria la siguiente:

RECAUDACION POR COTIZACIONES SOCIALES (en millones de ptas.)

Hipétesis Regimen Reglmenes Total
General Especiales
e Segln Presupuesto para 1995:
- Por contingencias comunes .. .|.. 5.213.001 958.440 6.171.44
-PorATYyEP .............. . - - 457.728
e Segun modelo contributivo:
A) Al 100%:
- Por contingencias comunes .. .|.. 8.411.968 1.546.5[(8 9.958.b4
-PorATYEP .............. . - - 738.618
B) Al 80%:
- Por contingencias comunes .. .|.. 6.698.735 1.231.5)7 7.930.8
-PorATYEP .............. . - - 588.204

FuenTe: Elaboracion propia.

La implantacion de este modelo de financiacion exigiria por tanto una modificacién
factores que intervienen en la determinacion del importe de las cuotas sociales, a saber
tipos de cotizacion. En la medida en que en la actualidad las bases de cotizacion se en
en gran medida asimiladas a los salarios reales percibidos por los trabajadores, la mod
deberia operar fundamentalmente sobre los tipos de cotizacién, lo cual se traduciria en
sidad de incrementar los tipos vigentes entre un 28'5 por 100 y un 61'4 por 100 segun
de financiacién contributiva que presente el modelo dentro de los limites sefialados a
mente.

Centrandonos en el Régimen General, los tipos de cotizacién por contingencias ¢
a aplicar bajo distintas hipétesis serian los siguientes:
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TIPOS DE COTIZACION POR C/C (R. GENERAL).
% SOBRE BASE DE COTIZACION

Hipotesis A cargo A ca.rgo Total
empresa | trabajador
e Segun Presupuesto para 1995 ......... - 23\6 a7 283
» Segln modelo contributivo al 100%:
- Sila empresa asume todo el incremento |. . . 40'97 4'r 45'67
- Si el trabajador asume todo el incremento| . 23'6 22'07 45'§7
- Con reparto proporcional segun la estructpra
actual ......... . .. 38'09 7'38 45'47
e Segun modelo contributivo al 80%:
- Sila empresa asume todo el incremento |. .. 31'67 4'r 36'87
- Si el trabajador asume todo el incremento| . 23'6 1277 36'37
- Con reparto proporcional segin la estructura
actual ... . 30'33 6'04 36'37

FuenTe: Elaboracion propia.

A la vista de estos tipos parece realmente inviable, tanto a medio como a largo plazo, la
sustitucion del modelo actual por otro integramewtntributivo»,aun fijandonos exclusiva
mente en consideraciones de tipo econémico y dejando al margen otras de contenido|social o
politico. Asi, bajo la hip6tesis de que la empresa asume todo el coste adicional, e incluso en el
supuesto de reparto proporcional, la nueva situacion implicaria un enorme incremento en|el coste
del factor trabajo cuyo efecto seria sustancialmente negativo sobre el empleo y la economia en
general, dado que los productos nacionales se verian expulsados en buena parte de los|mercados
internos y externos por la pérdida de competitividad, ademas del propio efecto sustituc|én que
sobre el factor trabajo se operara.

En la hipétesis en la que el trabajador soporta integramente la subida de los tjpos de
cotizacion, un analisis meramente econdémico nos lleva a resultados menos concluyentes,
dado que un aumento en las cotizaciones obreras lo que provoca, en principio, es una merma
en el salario neto del trabajador y no un aumento del coste del factor trabajo. No obstante, el
incremento necesario en nuestro analisis implica, en un modelo contributivo préoximo jal 100
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por 100, casi quintuplicar su aportacion actual, lo que llevaria finalmente -ante la importante
pérdida de renta disponible por parte del trabajador para hacer frente a sus necesidades- a un
incremento de salarios que absorbiese parte de la pérdida, siendo probable que, en Gltima ins-
tancia, nos situaramos en un escenario proximo al dibujado bajo la hipotespaieo pro-
porcional de costesxepon las negativas consecuencias sobre la economiay el empleo ya men-
cionadas. Por consiguiente, la Unica hipotesis que pudiera gozar de ciertos visos de viabilidad
seria aquella en la que la subida de los tipos de cotizacién es soportada totalmente, o al menos
en su mayor parte, por los trabajadores y siempre y cuando el grado de financiacién| contri-
butiva del Sistema se situara en torno al 80 por 100. No obstante, dado que su implantacion
exigiria una elevacion préxima a ocho puntos en el tipo de cotizacion a cargo del trabgjador,
el periodo de tiempo minimo que seria necesario para llevar a cabo integramente la feforma
cabria situarlo en torno a 12-15 afios, si bien dicho plazo dependeréa en buena parte dg la evo-
lucién futura, en términos reales, que tengan los salarios. Sobre esta cuestién y laj conve-
niencia de una elevaciéon de la participacion de los trabajadores en la financiacién de la
Seguridad Social volveremos mas adelante.

4.2. Viabilidad del modelo «impositivo.

En este modelo, los recursos necesarios para la financiacion del Sistema de Segguridad
Social provienen casi integramente, o en proporcién muy elevada, de las aportaciones que
realiza el Estado. Histéricamente un modelo de financiacion de este tipo no ha estadp nunca
presente en nuestro pais donde el porcentaje mayor de participacion de las aportacipnes del
Estado -que coincide con los Ultimos afios- se sitda en torno al 34 por 100. Sin embargo, fuera
de nuestras fronteras no resulta desconocido, y no so6lo en anteriores etapas histéricas sino
también en la actualidad. El ejemplo mas préximo -en cuanto que es miembro de laj Unién
Europea- es el de Dinamarca, donde las aportaciones del Estado alcanzan el 80 por 100. Por
ello nos planteamos en este epigrafe la viabilidad de implantar en Espafia un modelo similar
al danés, lo que implicaria la sustitucion de parte de los recursos provenientes de lag cotiza-
ciones sociales por un incremento de la participacion estatal hasta alcanzar dicho porcenta-
je. Tomando como referencia el Presupuesto Consolidado del Sistema para 1995, laj aporta-
cion del Estado deberia para ello alcanzar los 8'7 billones de pesetas. Dado que, seg(n hemos
expuesto en el epigrafe anterior, la aportacion realmente prevista para este afio se cifraria en
4'068 billones, los recursos suplementarios a aportar por el Estado se situarian en tofno a los
4'632 billones. ¢ Qué impacto tendria este hecho desde el punto de vista financiero-figcal? En
el siguiente cuadro se expone la recaudacion por imposicién directa e indirecta prevista en
los Presupuestos Generales del Estado para 1995 y cudl seria la recaudacion que debgeria obte-
nerse para posibilitar la implantacién del nuevo modelo de financiacion del Sistema de
Seguridad Social, partiendo de la base de que esta mayor aportacidn tendria que financiarse
por dicha via ante la imposibilidad de incrementar el déficit publico.
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RECAUDACION POR IMPUESTOS (en millones de ptas.)

s Imposicion Imposicion Total
Hipotesis . L .
directa indirecta impuestos
* Prevista en los PGE para 1995 . |.. 6.599.2D0 5.563.700 12.162|900
» Con implantacién del nuevo modelo
para la SS:
- Financiandose el incremento con
imp. directa ............... 11.231.200 5.563.700 16.794.900
- Financiandose el incremento con
imp. indirecta .. ............ 6.599.20D 10.195.700 16.794.900
- Con reparto proporcional segln
estructura actual ...........|. 9.112.375 7.682.525 16.794.p00
FuenTe: Elaboracion propia.
Conforme a estos datos, la recaudacién via impuestos deberia crecer un 38 por 100, lo que
exigiria una profunda modificacion del actual marco fiscal, con un incremento de la pir@gion
sitiva»del Estado en torno a seis puntos porcentuales sobre el Producto Interior Bruto, sin perjuicio

de los efectos y cambios a introducir en otros aspectos de nuestro actual escenario econémico.

Por otra parte, la implantacién de un sistema de financiacion de esta naturaleza cor
necesariamente la derogacion del actual modelo de Seguridad Social en cuanto a los requis
sarios para el acceso a las prestaciones y determinacion de la cuantia de las mismas, pug
financiarse éstas basicamente con impuestos, habria que establecer un sistema de protec
de«corte universalistasgon prestaciones homogéneas en su cuantia. La importancia de esta
ficaciones, asi como las de indole econdmico y fiscal, obliga a concluir sobre la inviabili
implantar un modelo de estas caracteristicas en un horizonte temporal que no sea a muy la

4.3. Alternativas dentro del modelo «mixto».

La exposicion realizada en los epigrafes anteriores ha puesto de manifiesto como
tucion del actual sistema de financiacion por etrontributivo»o «impositivo»resulta virtual-
mente inviable. Cuestion distinta es que la participacién que actualmente tiene cada una
fuentes pueda modificarse en un sentido u otro, pero sin llegar a soslayar nunca una g
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itos nece-
>sto que al
cion social
s modi-
jad de

go plazo.

a susti-

de estas
1 la otra.

Estudios Financieros n.° 148 87

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0




| FINANCIACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL | Gregorio Rosado Santurino

Para tratar de perfilar los limites dentro de los cuales podria operarse, analizaremos en primer
lugar el efecto financiero resultante por cada punto en que se modificase los tipos de cotizacion,
para ligar luego este hecho con otros aspectos, fundamentalmente la naturaleza de las lrestacio—
nes que configuran la accion protectora del Sistema.

Para abordar la primera de estas cuestiones vamos a partir de la recaudacion prevjsta y los
tipos de cotizacion establecidos en los Presupuestos para 1995. El analisis lo vamos a centrar en
los tipos de cotizacion por contingencias comunes tanto por la importancia marginal que la recau-
dacién por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales tiene -apenas el 6'4 por 100 del
total por cotizaciones sociales- como por las especiales caracteristicas del sistema de financia-
cion establecido para estas contingencias que determina la existencia de urengdetmmo»
en el cual las prestaciones a satisfacer -especialmente en la parcela a cargo de las Mutuas de AT
y EP que alcanza ya el 85% del total- se financian integramente con las tarifas de primas esta-
blecidas para las mismas.

RECAUDACION POR CONTINGENCIAS COMUNES (en millones de ptas.)

s A tipos Variacion
actuales por punto
R.General .......... .. ... .. .. .. - 5.213.001 1841205
RE.AQraro ........ ..., - 181.976 10.655
R.E. Trabajadores Autbnomos ................ c 683.423 24129
R.E. Mineriadel Carbon ..................... . 27.2p4 964
R.E. Empleados delHogar ................... Ce 29.225 1.328
R.E. TrabajadoresdelMar ...................| - 36.522 1.291
TOTALREGIMENES . .. ...... ... ... .... . 6.171.441 222.57p

FuenTE: Presupuesto de la Seguridad Social para 1995 y elaboracién propia.

El sentido de la modificacion de los tipos de cotizacién, aumento o reduccion, en elimarco
de una politica preestablecida a medio o largo plazo, vendra determinado basicamente -al margen
de posibles modificaciones por exigencias coyunturales- por el posicionamiento que el grupo poli-
tico gobernante tenga sobre la cuestiéon del grado de intensidad de la proteccion a otorgar por el
régimen publico de Seguridad Social, y cual es -no solo desde el punto de vista econoniico sino
también socialmente- la mejor via para su financiacién, aspecto que abordaremos mas adelante.
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No obstante, en el planteamiento de una politica consistente en un aumento de la partici-
pacion de las cotizaciones sociales en la financiacion del Sistema -con la consiguiente elevacion
de los tipos de cotizacién- siempre actuard como limite de la viabilidad del cambio los efectos
negativos que sobre el empleo y la economia en general parecen derivarse de un incremento en
las cotizaciones a cargo de la empresa, por lo que tendria que operarse fundamentalmente sobre
las cotizaciones obreras. Ahora bien, como sefialamos anteriormente, una drastica subigda en los
tipos de cotizacion a cargo del trabajador terminaria previsiblemente provocando un incremen-
to en los salarios que absorbiere, al menos parcialmente, la pérdida de renta disponible produci-
da, con el consiguiente encarecimiento del factor trabajo y los efectos sefialados. Si a estas cir-
cunstancias unimos el hecho de la modesta participacién que tienen las cuotas de los tralbajadores
dentro de las cotizaciones sociales -en torno al 17% en el Régimen General y al 25% en el con-
junto de regimenes- bien pudiera concluirse que los margenes con que contaria una politica de
este tipo son realmente estrechos. Por ello cabe pensar que el grado maximo de finaomiacijon
tributiva» que podria alcanzar nuestro actual Sistema de Seguridad Social debe estimarse|en torno
al 75 por 100.

Una politica de signo contrario supone, bajo la hip6tesis de un mantenimiento de los actua-
les niveles de proteccion, un traslado al sistema impositivo de la rebaja en las cotizaciones socia-
les. Conforme a la estimacion realizada anteriormente para 1995, cada punto en que se rebajase
los tipos de cotizacion exigiria un paralelo incremento en la recaudacion impositiva del '8 por
100, previsidn que habria que elevar si consideramos que los gastos en proteccién sgcial han
venido creciendo en mayor proporcién que los ingresos fiscales. Una reforma de este tipo se ha
llevado a cabo este afio al reducirse en un punto los tipos de cotizacién por contingencias comu-
nes existentes en el Régimen General y Regimenes Especiales asimilados y en medio| punto el
establecido para el Régimen Especial de Trabajadores Autdbnomos. A nivel agregado del Sistema,
ponderando la participacion en la recaudacion de cada uno de los regimenes en 1994, asi como
el incremento en 1'5 puntos en la cotizacion por jornadas reales del Régimen Especial Agrario,
estas modificaciones equivalen a una reduccion de 0'9 puntos en el tipo de cotizacién. El coste
de esta reduccion ha sido trasladado al sistema impositivo mediante la elevacién en un punto de
los tipos de gravamen del IVA, medida de evidentes efectos inflacionistas inicialmente cuanti-
ficados en torno a 0'6-0'7 puntos. Este hecho -maxime si consideramos la actual tasa de |nflacién
en nuestro pais y el diferencial existente respecto a otros paises desarrollados- obliga [a pensar
que las posibilidades de recurrir, de forma sistematica, a la imposicion indirecta para financiar
una politica de reduccién de las cotizaciones sociales son realmente escasas, por lo que habria
gue acudir mayoritariamente a los impuestos directos, y en concreto al Impuesto sobre |a Renta
de las Personas Fisicas (IRPF). Las posibilidades de apelaciéon a esta via dependera en parte del
comportamiento futuro de diversos factores -como el crecimiento econdmico y situacion del défi-
cit-, pero las posibilidades de elevacion de las tarifas del IRPF se pueden considerar en gran medi-
da agotadas, tanto por el esfuerzo fiscal que suponen las tarifas actuales como el efecto regresi-
Vo que sobre la recaudacién parece producirse a partir de cierto nivel de presién fiscal. Todas
estas consideraciones nos inducen a pensar que dificilmente el grado de finaxicrgométti-
va» del Sistema pueda situarse a medio plazo mas alla del 45 por 100-48 por 100, nivel que en
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la estructura presupuestaria actual -cifrando en 4'068 billones la aportaciéon que en realidad cabe
imputar al Estado conforme al criterio sostenido anteriormente- permitiria una reduccion de los
tipos de cotizacién por contingencias comunes entre 3'7 y 5'2 puntos. Por una reduccidn en los
tipos de cotizacién similar a ésta abogan distintos partidos politicos y las organizaciones|empre-
sariales, aduciendo para ello que los actuales tipos a cargo de la empresa implican una merma en
la competitividad de nuestros productos respecto de los procedentes de otros paises de la Union
Europea (ademas de por la rémora que ello supone en relacion al empleo). Por ello considera-
mos interesante analizard4axactitud»de esta aseveracion. Para sustentarla se procede usual-
mente a comparar el grado de participacion que las cotizaciones empresariales tienen en la finan-
ciacion del gasto en proteccion social en cada uno de los paises de la Unién Europea, comparacion
de la que resulta que en Espafia ese grado de participacion es sustancialmente superior. $in embar-
go, una comparacion de este tipo no resulta en absoluto valida para analizar esta cuest|on pues-
to que no tiene en consideracion el volumen del gasto social en cada pais, con lo que $e puede
obtener una conclusion radicalmente distinta a la realidad. Por ello, el andlisis debe efectuarse
comparando la importancia que las aportaciones empresariales tienen en relacién con el Producto
Interior Bruto de cada pais, dado que ello nos mostrara la auténtica magnitud de los recufrsos que
la empresa debe destinar y, por tanto, la importancia relativa del coste a repercutir en los pro-
ductos por tal motivo.

FINANCIACION DEL GASTO EN PROTECCION SOCIAL
% DEL PIB EN 1991

Pais Empresas Trabajadoreg Estado

Alemania .................... . 10'10 874 7'16
Bélgica ......... ... ... ... ..., - 9'62 721 6'69
Espafa ..................... . 8'98 372 5'67
Francia ...................... .. 10'20 8'06 4'99
Grecia ... .. 9'75 4'84 3'88
Holanda ..................... . 8'63 15'12 9'06
Italia .......... ... ... ... ... .. . 9'82 3'98 7'58
Luxemburgo ................. . 8'23 6'56 11'37
Portugal ..................... . 6'81 4'21 5'12

MeEpAUE .............. 973 6'62 7'83

FuenTte: «EUROSTAT». Social Protection.
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Se observa pues como las aportaciones empresariales en Espafia se encuentran en realidad
por debajo de la media de la Union Europea y de la mayoria de los paises de la misma, por lo
gue no cabe considerar a éstas -siquiera parcialmente- como una de las razones de la escasa com-
petitividad de nuestros productos. Cuestién distinta es que quiera mejorarse ésta mediante una
reduccioén de las mismas.

[ll. SISTEMA FINANCIERO

En el entramado financiero de todo modelo de Seguridad Social hay que definir, ademas
de las vias o fuentes de financiacién, el sistema financiero a aplicar en orden a planificar y garan-
tizar la cobertura de las prestaciones. En este aspecto los sistemas posibles, con sus diferentes
variantes, son dos: reparto y capitalizacion.

1. Repartoversus capitalizacion.

El sistema de reparto se basa en las siguientes ideas:

a) Planteamiento del equilibrio financiero entre recursos y obligaciones en un hofizonte
temporal a corto plazo, generalmente anual o coincidente con el periodo presupuestario.

b) Consecuencia de lo anterior, para el célculo de las cuotas a satisfacer por los| sujetos
obligados no se tiene en consideracion el valor actual que -conforme a técnicas actua-
riales- representan las prestaciones a satisfacer méas alla de dicho plazo, tanto a los
beneficiarios actuales como a los futuros o potenciales.

c) Solidaridad intergeneracional, puesto que las generaciones actuales de cotizantes sopor-
tan el coste derivado del pago de prestaciones devengadas por generaciones |pasadas,
a cambio de que las suyas futuras lo sean por las futuras generaciones.

Un sistema asi definido -denominado usualmente de reggnple»o «puro»-resulta
especialmente indicado en aquellos paises y circunstancias historicas en que se pretende -como
ha ocurrido en la mayoria de los paises europeos- implantar con cierta rapidez sistemas |publicos
de proteccidn social sin aportacion previa de capitales por parte del Estado o de los futurps bene-
ficiarios. Su principal inconveniente es el riesgo que para los asegurados actuales representa el
proceso de envejecimiento de la poblaciéon que, en mayor o menor medida, se viene producien-
do en las sociedades avanzadas, con la consiguiente reduccién de la relacién entre cotizantes y
pensionistas, lo cual pone en peligro el mantenimiento de la cadena de solidaridad intergenera-
cional.
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Por su parte, el sistema de capitalizacion se basa en la idea del ahorro. Se trata di acumu-
lar un capital mediante las cuotas que se satisfagan y los intereses que éstas devenguen, capital
gue queda afecto a la cobertura de la correspondiente prestacién. La forma de hacer efectiva la
prestacion cuando se produzca la contingencia objeto de cobertura puede ser diversa, a saber:

a) Mediante un pago Unico: el capital acumulado se percibe de una sola vez.

b) Mediante pagos periddicos o pensiones vitalicias: en base al capital al producirse la
contingencia y aplicando técnicas actuariales -en las que los factores basicos seran el
modelo de supervivencia o mortalidad y el interés financiero- se garantiza e| pago
periddico de una determinada renta. El caracter temporal o vitalicio de la renta jgaran-
tizada dependera de la naturaleza de la prestacion y del mantenimiento por el benefi-
ciario de los requisitos que determinaron el acceso a la misma.

Desde otro punto de vista, este sistema admite otras dos modalidades: la capitalizacion
individual y la colectiva. En la primera las aportaciones se inscriben en cuenta individual por
cada asegurado; en la segunda la capitalizacién se efectiia con las aportaciones que reglizan gru-
pos de trabajadores mas o menos homogéneos.

En el régimen de capitalizacion cada generacién soporta sus propios riesgos, pof lo que
los cotizantes actuales tienen garantizado el acceso futuro a la correspondiente pension o pres-
tacion. El principal enemigo de los sistemas de capitalizacion lo constituye la inflacién, la cual
actla respecto del capital constituido a modetig® de interés negativoAsi, situaciones fuer-
temente inflacionistas pueden llevar a que los capitales constituidos se revelen incapages para
garantizar lasuficienciaxde las prestaciones a percibir, siendo especialmente grave respecto de
aquellos colectivos -caso de beneficiarios actuales o trabajadores en edad préxima al retiro- en
gue las posibilidades de hacer frente al proceso inflacionario mediante la acomodacion de las
aportaciones son escasas o nulas.

2. Evolucién en Espafia y situacién actual.

La Ley de Seguridad Social de 1966, punto de arranque del moderno Sistema Espafiol de
Seguridad Social, establece un régimen distinto segun la contingencia objeto de cobertlra. Asi,
el sistema de capitalizacion se prevé para las pensiones de invalidez permanente, muerte y super-
vivencia, mientras que para las demas contingencias se implanta el sistema de reparto, si bien es
un sistema dereparto atenuadopor la constitucion de diversos fondos y reservas destinados
a garantizar la estabilidad financiera y suplir posibles déficit de cotizacion, excesos de pagos o
atender el cumplimiento de obligaciones inmediatas. Este esquema se mantiene hasta la reforma
introducida por el Real Decreto-Ley 36/1978, de 16 de noviembreseltion institucional d
la Seguridad Social, la salud y el empleqete implanta el régimen financiero de reparto para
todas las contingencias y situaciones, a excepcion de las pensiones causadas por invalidez per-

92 Estudios Financieros n.° 148

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



FINANCIACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL | Gregorio Rosado Santurino

manente o muerte derivadas de accidentes de trabajo en que subsiste el sistema de cap
para las Mutuas que gestionan dicha contingencia, las cuales deben constituir en la T
General los correspondientes capitales. El régimen de reparto no se presenta ep@stad
sino que contindia teniendo un carageenuado», dien, a diferencia de la etapa anterior dor,
existian uno o varios fondos por cada contingencia, ahora se crea -en la Tesoreria Ge
unico fondo de estabilizacién para todo el Sistema.

Esta estructura implantada por el Real Decreto-Ley 36/1978 subsiste en la actu
estando recogida en el articulo 87 del Texto Refundido de la Ley General de la Segurida
de 1994. No obstante, antes de proseguir en la exposicién conviene realizar las siguient
siones en relacion al sistema financiero vigente en materia de accidentes de trabajo.

1.2 Pese al términecapitalizacionsgue utiliza el texto legal, en realidad se trataria 1j
bien de un sistema hibrido reparto-capitalizacion -lo que algunos autores dend
de«reparto de capitales de coberturgauesto que en realidad se produce un re
to anual en el que lo que se reparte son los capitales que garantizan el pago de
siones por invalidez permanente o muerte que se causan cada afio. Asi, aca
contingencia y reconocido el derecho a la pension correspondiente, se pro
calculo de los capitales coste -0 valor actual actuarial de las obligaciones futura
forme a las tablas de supervivencia y mortalidad y los tipos de interés aprobag
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, financiandose dichos capitales ¢
cotizaciones efectuadas durante el ejercicio por el conjunto de empresas aso
la correspondiente Mutua de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesig

2.2 Existe un régimen de reaseguro obligatorio con la Tesoreria General para est
dades, de forma que el capital a constituir por las mismas en la Tesoreria Gel
el 70 por 100 del capital coste de la pension, siendo la contraprestacién una pa
cion del mencionado Servicio Comun en la recaudacion por cuotas que obtenga la

3.2 El tenor literal del nimero 3 del articulo 87 parece habilitar al Ministerio de Tr
y Seguridad Social para adoptar, en materia de accidentes de trabajo, el sisten
ciero que estime mas conveniente, lo que implica la posibilidad de sustitucién d
tema actual por otro de reparto a través desimaple»Orden Ministerial. Este hecha
sin perjuicio de otras consideraciones tales como la incertidumbre que sobre el
lo arroja, contradice lo sefialado en el niUmero siguiente del propio articulo 87
forme al cual las materias a que se refiere el misseoan reguladas por los regla
mentos a que alude el apartado a) del nimero 2 del articuksSdecir, reglamento
generales a aprobar por el Gobierrgeopuestaxle dicho Ministerio. La redaccior
dada proviene de lo previsto en el articulo 52 del Texto Refundido de 1974, p
ha sustituido la expresion «pgdra establecerse, reglamentariamente y con calr
ter obligatorio, ...»ecogida en el nimero 3 del mismo por la actual depudien-
do establecerse, por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y con caracte
gatorio, ...»con lo que al estar recogida también en aquel texto legal la potest
Gobierno para regular la materia en cuestion, la aghabilitacion»resulta, cuan-
do menos, de dudosa legalidad.
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3. Modelos alternativos.

La alternativa a nuestro modelo actual la constituye, salvo en materia de accidentes de tra-
bajo, el sistema financiero de capitalizacion, si bien resultaria absurdo pretender aplicar este sis-
tema a todas las contingencias protegidas dado el caracter de muchas de ellas, por lo que la alter-
nativa no se presenta realmente como tal para todo el modelo, sino sélo para alguna de sus
contingencias y prestaciones. De éstas, aquellatgéecamentepresenta una mayor suscep-
tibilidad para la aplicacién deécnicas de capitalizaciores la pension de jubilacion. Por esta
razon, y con la finalidad de garantizar el cobro de pensiones a los trabajadores actuales, gasi como
el tratar de adecuar lo que se percibe a lo que realmente se paga, se han alzado voces desde diver-
sos sectores que proponen la implantacion de esta técnica en nuestro sistema publico de pensio-
nes contributivas, de forma analoga a lo acaecido por ejemplo en Chile. No obstante, siendo indu-
dables las ventajas de esta técnica en orden al cumplimiento de los fines mencionados, la| cuestion
gue realmente se plantea es cual seria el coste de la sustitucion, es decir, si es viable financiera-
mente. Vamos a tratar, en la medida de lo posible, de dar respuesta a esta cuestion.

El coste total, en términos financieros, de la sustitucion del actual sistema de reparto establecido
para la pension de jubilacién por uno de capitalizacion seria la agregacion de estos dos componentes:

1. El valor actual de las pensiones futuras a satisfacer a aquellas personas que en el
momento de la sustitucion tengan la condicion de pensionistas. Este coste nace por el
hecho de que estas pensiones ya no se podrian financiar con las cotizaciones que se
realizasen en cada ejercicio puesto que las mismas, bajo el sistema de capitalizacion,
se inscriben en favor de aquellos trabajadores por las que se efecttan.

2. El valor actual de las cotizaciones, por la contingencia de jubilacién, efectuadas por
todos aquellos trabajadores que en la fecha de la sustitucion formasen parte de la pobla-
cion activa, estén ocupados o no. Este coste surge porque no seria sostenible social,
politica o juridicamente acordar la pérdida total de las cotizaciones efectuadas hasta
ese momento por estos trabajadores.

Estudiaremos a continuacion, por separado, cada uno de estos dos componentes| tratando
de estimar el coste para cada uno de ellos. Dado que alun no poseemos los datos definitivps corres-
pondientes al ejercicio 1994, y para evitar en todo lo posible trabajar con previsiones o estima-
ciones, vamos a obtener estos costes referidos al 1 de enero de 1994, es decir, considerando que
ésa es la fecha en que se produciria la sustitucién de un sistema por otro.

3.1. Valor actual de las pensiones futuras a satisfacer a los pensionistas actuales.

Los factores, de los cuales dependera su importe, son los siguientes:
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a) Numero de pensionistas de jubilacién existentes en la fecha del cambio.
b) Cuantia individual de la pensidon en dicha fecha.
c) Afos que viva cada uno de los pensionistas.

d) Revalorizaciones que experimente la pension desde la fecha del cambio hastalel falle-
cimiento del pensionista.

e) Evolucién de los precios desde la fecha del cambio hasta el fallecimiento del [ltimo
pensionista.

Como se puede observar, no hemos incluido entre estos factotesslfinancierpcom-
ponente esencial de cualquier operacién financiera y por ende en cualquier calculo actuarial. La
razon radica en que lo que se pretende es el célculo del valor actual entendido en términos de
coste segun el valor adquisitivo de la moneda, es decir, en pesetas corrientes de 1994, por lo que
a estos efectos es mas ldgico utilizar el tipo anual de «inflacién» que el de «interés financiero»,
concepto este Ultimo ligado al de «rentabilidad» de un capital. Pues bien, de todos los factores
enumerados, solo los dos primeros se conocen con certeza, por lo que habria que acudir a previ-
siones respecto de los otros tres. Sin embargo, hay una circunstancia que nos va a evjtar tener
que acudir a estas previsiones respecto de la evolucion futura de los precios y revalorizaciones.
Esta circunstancia es el consenso existente entre los partidos politicos mayoritarios, Gopierno y
sindicatos, sobre el mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones, lo que impli¢aria su
revalorizacion en los mismos términos que la evolucion del indice de precios al consumo. Este
mantenimiento del poder adquisitivo, es ya un hecho cierto para 1994, primer afio a computar en
nuestro calculo, dado que si bien la revalorizacion inicial se realizé en funcion de la inflacién
prevista, las normas contenidas en la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1995, y en
el Real Decreto 2547/1994, adecuan dicha revalorizacion al incremento realmente expetimenta-
do por el IPC, revalorizaciones que ademas, cosa importante para nuestro calculo, se efectian en
el mismo porcentaje individualmente consideradas. En razon de lo expuesto, la cuantia de una
pensidn en pesetas de 1994 seria la misma ese afio que 5, 10 6 15 afios después, con lo que el
factor tiempo deja de tener, a estos efectos, influencia significativa en nuestro calculo.

Por tanto, las previsiones a efectuar se centran en el factor determinado por el nimero de
afios que viva cada uno de los actuales pensionistas. Para ello el mejor instrumento que|se puede
utilizar es la «esperanza de vida», concepto estadistico-demografico que expresa la cantidad de
afios que, como media, puede esperar vivir una persona a una edad determinada, segup la expe-
riencia de mortalidad reflejada en la tabla de mortalidad de referencia. La esperanza de vida es
distinta segun el sexo, mayor para las mujeres en todas las edades, por lo que sera imprescindi-
ble tener en consideracion la distribucion por sexos de nuestra actual poblacion de pensionistas
de jubilacion. Por ello, el punto de partida de nuestro calculo sera la estructura por gripos de
edad y sexo de las pensiones de jubilacion en vigor a 31 de diciembre de 1993, y conforme a ella
definir y estimar las siguientes magnitudes:
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Edad media de los pensionistas comprendidos en cada intervalo o grupo de edad:

la necesidad de su determinacion radica en la inexistencia de estadisticas que|

presen-

ten la distribucidn de los pensionistas a cada una de las edades, hecho que no es exclu-
sivo del ambito que tratamos, sino que es también usual en cualquier campo donde se
presenten estadisticas referidas a una poblacion, segin su edad en un instante deter-
minado, dado las dificultades técnicas que plantea. Por ello, estadisticamente se suele
considerar en estos casos que los individuos de cada grupo de edad se distribuyen uni-
formemente dentro de él, con lo que la edad media seria la edad menor de cada inter-

valo mas la mitad de su amplitud. Sin embargo, este criterio no resulta totalmen
do para los grupos que ocupan los ultimos peldafios de la piramide poblaciona
en ellos la concentracién de individuos en la primera mitad del intervalo tiende
superior a la del segundo. Por este motivo, y con el fin de dotar a nuestro calc
la mayor exactitud posible, hemos procedido a determinar indirectamente la edag

e vali-
[, pues
a ser
ulo de
media

de nuestros pensionistas en cada intervalo a partir de los 60 afios, tomando para ello
como referencia los resultados del Avance del Censo de Poblacion de 1991. La fiabi-

lidad de esta estimacién indirecta debe considerarse muy alta -especialmente para los
grupos a partir de 65 afios- dado el tamafio que esta poblacién de pensionistgs repre-

senta respecto al total de la poblacion espafiola en dichas edades (65% en los
y 25% en las mujeres).

varones

Esperanza de vidaya hemos sefialado anteriormente que representa el nimero medio

de afos de vida futura a cada edad exacta para los supervivientes que alcanzan dicha
edad, con lo que determinada la esperanza de vida a una edad exacta, el ndmero de
personas que falleciesen antes de alcanzar la correspondiente edad por el ndmero de
afios de antelacion con que falleciesen, seria igual a las que fallecieran después de

cumplir esa edad por el nimero de afios en que la excedieran.

Coste actual:representa el importe anual que suponen las pensiones de jubilacion,
conforme a la estructura que a 31 de diciembre de 1993 presentaban éstas en cuanto
a su nimero y cuantia. Por tanto, el importe correspondiente a cada grupo de edad se
obtiene multiplicando el nimero de pensionistas existentes en ese grupo por |la pen-

sién media en el mismo.

Valor actual de las pensiones futurasiepresentaria el valor que, en pesetas corr,

en-

tes -al 1-1-1994-, suponen las pensiones de jubilacion a satisfacer en el futuro a los
sujetos que tenian esta condicién a 31 de diciembre de 1993, es decir, hasta que falle-

ciesen todos ellos. Conforme a los criterios y conceptos expuestos anteriorme
obtendria multiplicando el coste actual en cada grupo de edad por la esperanza
atribuible a los pensionistas comprendidos en el mismo conforme a su edad
representando la agregacion de todos ellos la magnitud que perseguimos. Cg
se expone en los cuadros que siguen, el importe estimado asciende a 34'299
de pesetas.
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3.2. Valor actual de las cotizaciones por jubilacion efectuadas y a reconocer.

Conforme comentdbamos anteriormente, el cambio a un sistema de capitalizacion no
puede ocasionar, sin mas, la pérdida total de las cotizaciones efectuadas por aquellog trabaja-
dores que aun se encuentran en activo, y ello no sélo por razones sociales o politicas, sipo inclu-
S0 por motivos juridicos. Ahora bien, hemos hablado de pétiidal»,no de la posibilidad
de que la sustitucion pueda llevar consigo cierto perjuicio para estos sujetos porque sé|o se les
reconozca -a efectos de la pensién futura que causen- parte de las cotizaciones qug hasta el
momento habian efectuado, posibilidad esta que si podria darse en la practica. Obviamente, el
coste que supondria la sustitucion en relacién a este aspecto dependera de en qué medida se
reconozcan estas cotizaciones, alcanzando el maximo bajo la hipétesis de que se recgnocieran
integramente. Sin embargo, nosotros lo que en ultima instancia tratamos de indageégeq la
bilidad» financiera de la sustitucion, por lo que a estos efectos parece lo mas coherente traba-
jar sobre aquella hipétesis que implique un menor coste dentro de aquellas en que la sustitucion
puede plantearse. ¢ Cual seria esta hipétesis? Puede discutirse bastante sobre ello, ng obstante,
teniendo en cuenta el periodo minimo de carencia necesario para acceder actualmente|a la pen-
sion de jubilacion, y la necesidad de que el cambio del sistema no implique la imposibilidad de
acceso a dicha pensién de los trabajadores de edad méas avanzada, parece l6gico plantearse,
como hipétesis deminimos»un escenario legislativo en el que se reconocieran las cotizacio-
nes efectuadas en los 15 afios anteriores a la implantacién del nuevo sistema, escenario en el
gue haremos nuestros célculos.

Como es sabido, en las cotizaciones por contingencias comunes efectuadas en relacion a
un trabajador, no existe una afectacion especifica para financiar cada una de estas contingencias,
sino que la recaudacion obtenida por dicho concepto se destina a financiar, en su conjunto, las
prestaciones que por estas contingencias se causen; de ahi que lo primero que habra que delimi-
tar es qué parte de dicha recaudacion se deberia reconocer como efectuada por la cortingencia
de vejez. A estos efectos, contamos con un valioso punto de referencia -que abarca tanto|el aspec-
to juridico como el econémico de la cuestion- en las disposiciones que anualmente se digtan para
regular las cotizaciones a efectuar en el correspondiente ejercicio, disposiciones en las que se
fijan, entre otras cuestiones, las siguientes:

— Coeficientes reductores de la cotizacién aplicables a las empresas excluidas de|las con-
tingencias de jubilacion y de invalidez permanente y muerte y supervivencia deriva-
das de enfermedad comun y accidente no laboral.

— Coeficientes aplicables a las mejoras de bases de cotizacidn que tengan por opjeto las
prestaciones de jubilacion, invalidez y muerte y supervivencia.

— Coeficiente aplicable para determinar la cotizacion en concepto de jubilacién en los
supuestos de desempleo a nivel asistencial.
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— Coeficiente aplicable para determinar la aportacién por contingencias comunes

a efec-

tuar por los trabajadores caso de estar contratados en las modalidades de practicas o

para la formacion reguladas en el Real Decreto 1992/1984 (se trata de un coe
reductor motivado por la exclusion de la contingencia de vejez que en relacion
cotizaciones efectuadas por estos trabajadores establece el art. 17 del mencion
Decreto).

En todos estos casos, en realidad se esta determinando indirectamente -bien al est
cotizacion especifica por la contingencia de vejez a efectuar, bien al sefialar la reduccior
ble sobre las cuotas devengadas en razédn de la exclusién en la proteccion de esta cont
qué parte de la cotizacion es atribuible a la contingencia de jubilacidn; por lo que a la hora
mar en nuestros célculos qué porcion de la recaudacion por contingencias comunes obteni
te un ejercicio es imputable a los efectos pretendidos, atenderemos a cuales fueron los ¢
tes mencionados que se fijaron para dicho afio. Conviene resaltar, que la necesidad de to
coeficientes como punto de referencia obedece no sé6lo a razones juridicas sino tambié
econdmico, en la medida en que para la determinacion de los mismos se tiene en conside
peso que las pensiones de jubilacion representan dentro del gasto total del Sistema.

En los datos relativos a la recaudacion por contingencias comunes obtenida en c3
cicio -que se muestran mas adelante- hemos incluido también las cotizaciones efectuada
bajadores desempleados, dado que el desempleo es una situacién asimilada a la de altz

ficiente
ron las
ado Real

ablecer la
aplica-
ingencia-
de esti-
da duran-
oeficien-
mar estos
n de tipo
racion el

da ejer-
S por tra-
1 a efectos

de jubilacidn, y las cotizaciones efectuadas, en su caso, durante el periodo en que se encuentren

en esta situacion son computables a estos efectos.

Ahora bien, esta recaudacién es producto de las cotizaciones efectuadas en el afig
rencia por los trabajadores activos en dicho afio, sin embargo, parte de éstos no se en
en activo a 1 de enero de 1994 por ser ya pensionistas de jubilacion, invalidez permanentg
fallecido, por lo que las cotizaciones que éstos hubieren realizado no representarian ya
en el aspecto que estamos analizando, bien por haber sido ya computadas para dete
correspondiente pensién o por la imposibilidad -en el caso de fallecimiento- de que el tra
pueda acceder a la condicién de pensionista de jubilacién. Por tanto, habra que elimin
recaudacién estimada por la contingencia vejez la partetqgdecamentexcorresponderia g
dichos trabajadores, para lo cual hemos definido y estimado las siguientes tasas:

a) Tasa de eliminacion por jubilacién;Themos procedido a su célculo para cada
de los afos del periodo conforme a la siguiente relacion:

Numero de altas iniciales de pensiones de jubilacion en el afio

Trabajadores en alta laboral y beneficiarios de
prestaciones de desempleo al final del afio anterior

de refe-
contraran
> 0 haber
un coste
rminar la
bajador
ar de la

UNno
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b) Tasa de eliminacion por muerte\(Jf estara en funcion de la tasa de mortalidad
correspondiente a la poblaciéon activa. Dado que esta tasa varia en funcién de|la edad
y el sexo, hemos procedido a estimar la distribucién, conforme a estas dos|varia-
bles, de la poblacion activa en los diferentes afios, para en base a ella obtener una
tasa de mortalidad de la poblacién activa ponderando la edad y sexo de sus inte-
grantes.

c) Tasa de eliminacion por invalidez (Tse ha calculado en base a la siguiente rela-

cion:

Numero de altas iniciales de pensiones
de invalidez permanente en el afio

Trabajadores en alta laboral y beneficiarios de
prestaciones de desempleo al final del afio anterior

d) Tasa de supervivencia como activo: representa la porcion de trabajadores que han coti-
zado en cada uno de los afios de referencia que contindan en activo el 1 de enero de
1994 -fecha del cambio de sistema financiero- y que por tanto habria que recanocer-
les las cotizaciones efectuadas dentro de esos 15 afios. Para su calculo se ha|utilizado
la siguiente férmula:

Ts=0-5-Ty-T)"

representando:
n = numero de afios transcurridos entre el 1 de julio del afio en cuestién y €] 31 de
diciembre de 1993.

T; = tasa media de jubilacion en el periodo comprendido entre el 1 de enero del
afio en cuestion y el 31 de diciembre de 1993.

Ty = tasamedia de mortalidad en el periodo comprendido entre el 1 de enero del
afio en cuestién y el 31 de diciembre de 1993.

T, = tasa media de invalidez en el periodo comprendido entre el 1 de enero del
afio en cuestion y el 31 de diciembre de 1993.
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Los resultados obtenidos son los siguientes:
TASAS DE JUBILACION, MORTALIDAD, INVALIDEZ
Y SUPERVIVENCIA COMO ACTIVO

Afo Periodo T Twm T, Tg

1979 1979-93 0'01615 0'00309% 0'008695 0'66305
1980 1980-93 0'01629 0'003096  0'0086(2 0'681p6
1981 1981-93 0'01640 0'00309)7 0'0084%6 0'701p0
1982 1982-93 0'01653 0'003099 0008244 072246
1983 1983-93 0'01661 0'003100  0'007948 0'744p0
1984 1984-93 0'01665 0'003101n 0'007543 0'768B2
1985 1985-93 0'01668 0'00310R  0'006968 0'794[L6
1986 1986-93 0'01669 0'003104 0'006732 0'81740
1987 1987-93 0'01659 0'003105  0'006561 0'841118
1988 1988-93 0'01648 0'00310f  0'0064%95 0'864'1
1989 1989-93 0'01626 0'003108 0'006416 0'8891L0
1990 1990-93 0'01628 0'003108  0'006520 0'912p2
1991 1991-93 0'01642 0'003109 0'0065%3 0'936P6
1992 1992-93 0'01651 0'003109  0'006710 0'960 T
1993 1993 0'01683 0'003109¢ 0'006830 0'986%2

FuenTe: Elaboracion propia.
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Una vez estimada la tasa de supervivencia como activo para cada uno de los afios,| estamos
en condiciones de determinar el importe de las cotizaciones a reconocer, multiplicando para ello
la recaudacion obtenida por la contingencia de jubilacién en cada uno de los afios por la corres-
pondiente tasa de supervivencia. Ahora bien, el resultado nos mostrara las cotizaciones a recono-
cer expresadas en pesetas corrientes del afio en que se recaudaron, por lo que habria que actuali-
zarlas al momento del cambio del sistema, es decir, expresarlas en pesetas corrientes de L de enero
de 1994, para lo cual utilizaremos como factor de actualizacion las tablas elaboradas por el|Instituto
Nacional de Estadistica en funcion del indice del coste de la vida. El resultado final -confgrme se
expone en el cuadro que sigue- es que el valor actual de las cotizaciones por jubilacién a recono-
cer alcanzaria -en la hipotesis planteada- la cifra de 17'827 billones de pesetas.

Conviene precisar que, bajo este planteamiento, exigtédaicamentexn supuesto en
el cual se podria presentar un coste no contemplado en el epigrafe anterior ni en éste. Dicho
supuesto seria aquel en el que un trabajador accediese a la condicion de pensionista de|invalidez
permanente durante el periodo que tratamos y, mientras permanece en esta situacién,|realizase
-dentro del mismo periodo- algun trabajo compatible con su situacién que determine la|obliga-
cién de cotizar por ello, sin que a 31 de diciembre de 1993 hubiera sustituido su condigion por
la de pensionista de jubilacion. En este supuesto, las cotizaciones efectuadas deberian serle reco-
nocidas con ocasién del cambio del sistema financiero por si en el futuro el trabajador decide, en
su caso, optar por la pensién de jubilacién. Sin embargo, la realidad nos muestra el caracter
«excepcionalsle estos casos, debido tanto a la situacién del mercado laboral como a Igs esca-
sas posibilidades de lograr con ello una mejora en la cuantia de la pensién que percibe, por lo
que el efecto sobre féondad»de nuestra estimacion debe considerarse inmaterial.

Por consiguiente, el coste total de la sustitucién tomando en consideracion los dgs com-
ponentes analizados, y bajo las hipotesis planteadas, se situaria en 52'127 billones de¢ pesetas
-de enero de 1994-, lo que equivale al 76'3 por 100 del Producto Interior Bruto previsto para ese
afo. A la luz de este dato se puede concluir que la implantacion de un sistema de capitalizacién
para las pensiones publicas contributivas de jubilacion resulta, desde el punto de vista flnancie-
ro, virtualmente inviable.

IV. EL EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCIERO

1. Situacién actual.

Conviene precisar en primer lugar que equilibrio econémico y equilibrio financiero sgn dos
conceptos diferentes, en la medida que abordan una misma realidad desde distintas perspectivas.
Asi, el primer concepto hace referencia al equilibrio entre los ingresos y gastos devengadds duran-
te un ejercicio, mientras el segundo se refiere al equilibrio entre los cobros y pagos producidos en
el mismo. No obstante, en el &mbito de nuestro Sistema de Seguridad Social -excluyendp el sec-
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tor relativo a la asistencia sanitaria- los resultados que se obtienen por uno y otro camino son prac-
ticamente coincidentes, dado que la inmensa mayoria de los ingresos (cotizaciones, transferencias
del Estado) y gastos (prestaciones econdmicas, gastos de personal) devengados en cada ejercicio
se traducen en cobros y pagos dentro del mismo. Otro concepto distinto de los anteriores es el
denominado equilibrio presupuestario, concepto en cierto rtutdado»de los dos anteriores,
dado que participa de los principios que definen el equilibrio econémico en los capitulos corres-
pondientes a operaciones corrientes, a la vez que refleja, en cierta medida, el equilibrio financie-
ro del ejercicio a través de las rdbricas relativas a variacion de activos y pasivos financieros.

Hechas estas precisiones, vamos a tratar de analizar cual es la realidad que actualmente
ofrece nuestro Sistema, sefialando en cada momento a cudl de estos equilibrios nos estamos refi-
riendo. Para el andlisis vamos a tomar como referencia los datos definitivos correspondientes al
afio 1993, puesto que los relativos a 1994 son todavia incompletos y provisionales.

Desde el punto de vista econdémico-contable, el ejercicio 1993 se saldé a nivel agregado del
Sistema -excluida la gestién a cargo de las Mutuas de AT y EP- con un déficit de 132.288 millones
de pesetas, déficit que fue saldado -contablemente- con la aplicacion del Fondo de Estahilizacion
por el mismo importe. Después de la aplicacion efectuada para saldar el déficit del ejercicio 1993,
el saldo de este Fondo ha quedado reducido a 388.908 millones de pesetas, importe que refleja el
escaso margen con que se cuenta de cara a cubrir mediante el mismo posibles déficit de fuluros ejer-
cicios. Desde el punto de vista financiero y presupuestario, para posibilitar el equilibrio fue necesa-
rio acudir al endeudamiento financiero, mediante préstamos a largo plazo del Sector Puhlico por
importe de 140.282 millones de pesetas.

Ahora bien, cabe recordar que en nuestro actual modelo de Seguridad Social conviven dos
niveles de proteccién, contributivo y no contributivo, atendiendo a la naturaleza de la proteccion.
Asi, el primero tiene por objeto proporcionar rentas de sustitucion de salarios a los trabgjadores
y a sus familiares, otorgandose prestaciones en funcién de las cotizaciones previas realizadas.
En el segundo se integran las prestaciones universalizadas (como la sanidad y los servicios socia-
les), asi como aquellas prestaciones econémicas, no ligadas a cotizaciones previas, que tienen
como objetivo proporcionar rentas que permitan cubrir las necesidades basicas de angianos o
necesitados sin recursos. Para la financiacion de estos dos niveles, existe un consenso|generali-
zado en que -tanto por razones econémicas como sociales- el contributivo debe financiarse median-
te cotizaciones sociales, mientras que el no contributivo debe hacerse mediante aportacjones del
Estado. Este es el camino seguido tras la reforma de 1989, si bien ain no se ha culminado dado
que el nivel no contributivo sigue financiandose en parte con cotizaciones. Sin embargq, existe
un consenso politico -plasmado en el denomirdirto de Toledoal que nos referiremos e
el epigrafe siguiente- en culminar este proceso en el menor plazo posible, de forma que los sis-
temas contributivo y no contributivo queden claramente delimitados en su financiacion, y se
garantice el equilibrio econémico-financiero presente y futuro de forma independiente para uno
y otro nivel. Por tanto, consideramos del maximo interés el tratar de determinar y analizgr cémo
se presenta actualmente -con referencia al ejercicio 1993- este equilibrio para dichos jiveles.
Para ello hemos procedido a afectar a uno y otro nivel los distintos gastos e ingresos conforme
a la naturaleza de los mismos, tal y como se expone en el siguiente cuadro:
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EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCIERO SEGUN LA
NATURALEZA DE LA PROTECCION

(En millones de ptas.)

Gastos Ingresos ~ Ll
©) o | OO %G

Concepto

Pensiones contributivas de invalidez . 189.898
Pensiones contributivas de jubilaciér] . 566.975
Pensiones contributivas de muert

(1]

y supervivencia ............. . 791.2P5

Incapacidad temporal ........| .. 497.513

Maternidad ................. . 9.040

Prestaciones familiares contributivas . 83.944

Otras prestaciones contributivas | . . 4.394

Cotizaciones sociales de ocupado$ . 496.763

Cotizaciones sociales de desem-

pleados ................... . 566.427

SUBTOTAL (NIVEL CONTRIBUTIVO) . .| 5.142.159| 6.063.190 921.031 117'9

Pensiones no contributivas de invia-

lidez ...................... .. 45.369
Pensiones no contributivas de jubi-

laciéon . ... ... ... . 55.103
Prestaciones familiares no contriu-

fivas ......... .. .. 11.059
Asistencia sanitaria .......... .. 3.081.034
Servicios sociales ........... .. 257.850
Complementos minimos pensiories

contributivas ............... .. 524,985
Transferencias corrientes del Estadp . 462.182
SUBTOTAL (NIVEL NO CONTRIBUTIVO) 3.975.350| 2.461.182 -1.514.168 61'9

FuenTe: Elaboracion propia a partir de los datos contenidos en las estadisticas publicadas por el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
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Se observa pues, como el nivel contributivo presentarealidad»un importante
superavit, el cual esta siendo utilizado actualmente para posibilitar el equilibrio en e| nivel
no contributivo, en el que las aportaciones del Estado -debido fundamentalmente a la situa-
cion del déficit publico- so6lo cubren el 62 por 100 del gasto imputable al mismo. Cyando
este esquema de financiacion se implante totalmente, y el Estado quede por tanto compro-
metido a aportar los recursos necesarios para financiar integramente el nivel no contributi-
vo, estos superavit que actualmente presenta el nivel contributivo, asi como los que pudie-
ra en el futuro presentar, podran materializarse adecuadamente en inversiones financieras,
de forma que sirvan para cubrir los déficit que previsiblemente se produciran en las ?Jises de
recesion economica -parcialmente motivados por la probable expansion futura de log gastos
en pensiones-.

Respecto de la proteccién por las contingencias de accidentes de trabajo y enfermedad pro-
fesional -no incluida en el cuadro anterior-, si bien esta «tedricamente» adscrita al nivel|contri-
butivo, en realidad constituye un subsistema independiente, tanto por las prestaciones que otor-
ga como por las fuentes de financiacion y el sistema financiero utilizado. De ahi que el planteamiento
de su equilibrio econémico-financiero se venga realizando histéricamente al margen del resto
del Sistema, equilibrio que tanto actualmente como con vistas al futuro no debe plantear pro-
blemas, dado los significativos superavit que viene presentando, la materializacion de lpos mis-
mos y el sistema financiero empleado.

Ahora bien, cabe recordar que dentro del nivel contributivo subsisten un Régimen General
y diversos Regimenes Especiales, por lo que es interesante determinar cémo participan los dis-
tintos regimenes en la formacién del superavit que dicho nivel presenta agregadamente. Para ello
vamos a seguir, en la vertiente de los gastos, el mismo criterio que antes, es decir, defrayendo
del importe correspondiente a las pensiones el gasto relativo a complementos por minimps, dado
gue éstos se consideran deben ser financiados por el Estado. Respecto de los ingresos| dado que
las cotizaciones por desempleados no cabe en realidad afectarlas a ningn régimen en goncreto,
s6lo hemos incluido la recaudacién por cotizaciones de trabajadores ocupados. El resyltado es
el siguiente:
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no

Existe por tanto una fuerte descompensacion interna dentro del nivel contributivol; dado

gue individualmente considerados solo dos regimenes -General y Autdnomos- present
ravit. La situacion es especialmente grave respecto del Régimen Especial Agrario, tant
escasa cobertura porcentual de los gastos que origina mediante sus cotizaciones, corn
magnitud de su déficit en términos absolutos. Dos son las razones que motivan, funda
mente, los déficit que histéricamente se vienen produciendo en estos Regimenes Espec
un lado, la continua caida en el nUmero de cotizantes, y consiguientemente, en la relaci
activos/pensionistas. Por otro, la existencia de tipos de cotizacién sustancialmente mas b

n supe-
0 por la

no por la
mental-

ales. Por
On entre
ajos que

los establecidos para el Régimen General con una accion protectora cada vez mas homologada
con la dispensada por éste, con lo que la relacién entre prestaciones y cotizaciones efectuadas
resulta, en términos generales, mas favorable. No obstante, en relacion a este Ultimo aspecto, se

ha procedido en los Gltimos afios a una paulatina elevacion de los tipos de cotizacion cor

la fina-

lidad de aproximarlos a los del Régimen General, de suerte que actualmente sélo el Agrario y
Empleados del Hogar mantienen tipos inferiores al Régimen General. Alguna de las cuestiones

comentadas quedan claramente reflejadas en los siguientes cuadros:

EVOLUCION DEL NUMERO DE TRABAJADORES AFILIADOS Y EN ALTA

FuenTe: Tesoreria General de la Seguridad Social.

EVOLUCION DEL RATIO COTIZANTES/PENSIONISTAS

Régimen 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Agrario ....... 0'93 0'89 0'84 0'78 0'73 0'71]
Mar ......... 1'35 127 1'17 1'09 0'98 0'88
Empl. de Hogar 1'43 1'23 1'07 0'96 0'91 0'8p
Mineria Carbdn 0'65 0'61 0'59 0'54 0'45 0'41

ToTAL . ... 0'98 0'93 0'87 0'80 0'75 0'72

FuenTe: Elaboracion propia.

Régimen 1988 1989 1990 1991 1992 199
Agrario ....... 1.521.847 1.473.926 1.398.503 1.298.596 1.230.478 1.1B8.606
Mar ......... 141.890 136.864  129.310 124{429 11%.240 105|824
Empl. de Hogar 226.000 203.352 184.673 172|751 169.495 156/366
Mineria Carbon 47.634 45.240 44.355 40.7796 34(189 31.393

TotaL ....| 1.937.401 1.859.3?2 1.756.841 1.636)572 1.549.402 1.442

.189

Estudios Financieros n.° 148

109

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



FINANCIACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL | Gregorio Rosado Santurino

Como conclusion final de lo expuesto, podemos afirmar que a corto y medio plazo &l equi-
librio econémico-financiero del actual modelo de Seguridad Social parece garantizado. Cuestion
distinta -y l6gicamente mas dificil de determinar- es inferir como puede presentarse este equili-
brio en un futuro mas o menos lejano, aspecto que abordamos a continuacion.

2. Perspectivas de futuro.

Sobre la evolucién de algunos de los factores determinantes de este equilibrio dificilmen-
te se puede establecer previsiones sélidas, no obstante, sobre otros si poseemos evidencias sufi-
cientes que nos permitan inferir su futura evolucion. Veamos esta cuestion:

El nimero de cotizantes dependera de factores demograficos y econdmicos. Asi, g¢ste fac-
tor se ve influenciado por las tasas de natalidad, de actividad y desempleo. La evolucion de la
primera afectard, previsiblemente, de forma negativa al nUmero de cotizantes; mas neutral pare-
ce el efecto que tendra la tasa de actividad, dado que si bien el descenso de natalidad influye
sobre la misma de forma negativa, la mayor incorporacién de la mujer al mercado laboral ten-
derd a compensarlo. Sobre la evolucion de la tasa de desempleo, ligada al nivel de cregcimiento
econdmico, resulta dificil establecer previsiones. También resulta complicado predecir €l cami-
no que seguiran las bases de cotizacién, pues ello dependera basicamente del ritmo de creci-
miento econémico y de factoresormativos>como son el marco juridico de contratacion labo-
ral y los topes de cotizacion.

Todos estos aspectos se refiereifaavertientexde los ingresos. Por el lado de {@ms-
tos», partiendo de la hipoétesis de estabilidad del faatormativo» gs decir, del mantenimien
to de los requisitos actuales para el acceso a las prestaciones y modo de calculo de lag mismas,
las previsiones parecen apuntar hacia un importante incremento del coste de las pensignes con-
tributivas, especialmente la relativa a jubilacién, tanto por el aumento en el nimero de pensio-
nistas como por el incremento en la cuantia individual de la pension.

El crecimiento en el nimero de pensionistas viene determinado tanto por el aumegnto del
namero de personas que alcanzan los 65 afios (argumento valido respecto a la pensién de jubi-
lacion) como por el incremento del tiempo de permanencia en la situacion de pensionista (argu-
mento aplicable tanto a las pensiones de jubilacion como a las de viudedad o invalidez). A este
respecto sefalemos tres datos:

— Enlos ultimos 30 afios el porcentaje de poblacion que alcanza los 65 afios de pdad ha
pasado del 60 por 100 al 85 por 100.

— En el mismo periodo de tiempo, la esperanza de vida de las personas a dicha edad ha creci-
do de 14'3 afios a 17'5 afios, esperandose que a medio plazo se sitde en torno a log 20 afios.
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— Latasa de envejecimiento, que representa la proporcion de la poblacién mayor de
65 afios respecto de la poblacion total, ha pasado del 10'8 por 100 en 1980 al 14'3 por
100 en 1993, esperandose que se sitle por encima del 16 por 100 para el afio [2.000.

Por lo que se refiere al otro componente del gasto en pensiones, la cuantia media de las
mismas, las perspectivas apuntan a un importante crecimiento por accion del deneefewdo
to sustitucidon»en linea con lo que se viene produciendo en los Ultimos afios-, por el que la cuan-
tia media de las pensiones que causan baja en el Sistema es sustancialmente inferior a la de las
gue causas alta. En concreto, en el ejercicio 1993 éstas eran un 44 por 100 mas eleviadas que
aquéllas, situandose la diferencia en torno a las 25.000 pesetas para la jubilacion.

7

Por consiguiente, de todo lo expuesto anteriormente se deduce que, bajo la hipdtesis de
gue ekmarco normativoxo se vea esencialmente alterado, el gasto en pensiones contributivas
crecera en mayor proporcion que la recaudacion por cotizaciones sociales, salvo que semanten-
gan elevadas tasas de crecimiento econémico, por lo que el equilibrio del Sistema pudiera verse
en peligro. Esto ha llevado a la apertura de un debate en nuestro pais sobre la viabilidad y las
reformas necesarias del modelo actual, aspecto que analizamos seguidamente.

V. EL DEBATE SOBRE EL FUTURO DEL SISTEMA

Durante los Ultimos afios se viene planteando un vivo debate en torno a la viabilidad y
reforma de nuestro actual modelo de Seguridad Social, tanto en lo que se refiere a las prestacio-
nes que otorga como a la financiacion del mismo; debate en el que se han ido posicionando los
distintos partidos politicos, sindicatos y organizaciones empresariales -con participacion inclu-
so de organismos internacionales de caracter financiero-, y que ha dado lugar a la creacién, en
el seno del Congreso de los Diputados, de una Ponencia para el analisis de los problemas estruc-
turales del Sistema y de las principales reformas que deberdn acometerse. El proyecto de infor-
me, elaborado como conclusion de los trabajos desarrollados en el seno de la Ponencia, fue apro-
bado en Toledo el 2 de febrero de 1995, dando lugar al denomifadim «le Tolede. Vamos
a centrarnos en primer lugar en la exposicion del posicionamiento que sobre la cuestién|mantie-
nen los diversos grupos politicos e interlocutores sociales, para abordar después las conclusio-
nes y recomendaciones contenidas en el proyecto de informe antes mencionado.

1. Posicionamiento de los partidos politicos y organizaciones sociales.

Légicamente, las posiciones que unos y otros mantienen sobre la cuestion no sor| coinci-
dentes, en razén de sus distintos postulados ideoldgicos o de los intereses que defienden. Vamos
a ver cual es la postura de los mismos sobre los dos aspectos que condicionan el equilibtio finan-
ciero del Sistema, a saber, la vertiente de las prestaciones y la relativa a las fuentes de financia-
cion y sistema financiero.
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1.1. Partidos politicos.

Parece existir cierto consenso en lo que se refiere al contenido de la accion protg
otorgar por el Sistema publico de Seguridad Social. Las divergencias surgen sobre aspe
tuales relativos a determinadas prestaciones, como son:

Si en la vertiente de las prestaciones parece existir consenso en sus lineas basicas
rre lo mismo en lo que se refiere a la financiacion de las mismas. El Unico punto en com
de en la necesidad de aumentar el grado de financisiopositiva»de la sanidad publica, d
forma que ésta termine a medio plazo financiandose integramente mediante impuestgs.
demas, las diferentes posiciones mantenidas son las siguientes:

El esquema de proteccion en la situacién de incapacidad temporal. En este
to, «Convergéncia i Unid» propone que en sus fases iniciales, y para proce
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corta duracion, deberia evolucionarse a un sistema de autoproteccion a trayés del
aseguramiento «privado» de la contingencia, reforma a la que se oponen los parti-
dos situados en la izquierda del espectro politico. También existen discrepgncias

sobre la repercusion del pago de esta prestacion, en los primeros dias, sa
empresas.

bre las

Ampliacion del numero de afios que se tienen en consideracién para el calculo de las
pensiones. En este sentido, las discrepancias radican sobre cual deberia ser el perio-

do a considerar.

Flexibilizacién de la edad de jubilacién con la intencion de prolongarla, de forma

voluntaria, mas alla de los 65 afios; proveniendo las principales reticencias sok
cuestion del grupo de Izquierda Unida.

Compatibilidad del cobro de pensiones de viudedad e invalidez con otros ingf
partir de determinados niveles de renta.

Papel o importancia que dentro del modelo de proteccién social debe otorgars
sistemas complementarios, especialmente a los planes privados de jubilacion
siguientemente cuéles deben ser los incentivos fiscales a establecer.

PPy CIU defienden la necesidad de proceder a una reduccion de las cotizacione
les, reduccion que debe iniciarse a corto plazo. En concreto, proponen una re
entre tres y cinco puntos en un horizonte temporal a tres o cuatro afios. Para |
pérdida de recursos procedentes de las cotizaciones, CIU propone la creacié
nuevo impuesto, lacontribucion social generalizadagple gravaria todas las rentg
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— Gobierno y PSOE, aunque admiten la necesidad de proceder a una rebaja de |las coti-
zaciones, consideran que ésta debe efectuarse de forma mas gradual, y en un horizonte
temporal a medio plazo, dado que consideran que la actual situacion financiera del
Sistema no permite proceder a una rebaja en las cotizaciones, como la realizada este
afo, de forma inmediata.

— lzquierda Unida por su parte, se opone a cualquier reduccién en las cotizacignes, al
considerar que ello pondria en peligro el equilibrio financiero del Sistema, ademas de
considerar «insolidaria» una medida de este tipo.

Respecto del sistema financiero a aplicar dentro del nivel publico de proteccion social,
todos los partidos coinciden en el mantenimiento del actual sistema de reparto. Para el niyel com-
plementario, y en concreto para los planes de jubilacién, se propugna fomentar los sistemas de
capitalizacion colectivos frente a los individuales.

1.2. Sindicatos y organizaciones empresariales.

Los dos sindicatos mayoritarios, UGT y CCOO, mantienen sobre esta cuestion posjciones
practicamente coincidentes. Consideran que el mantenimiento del actual modelo de proteccion
social, y la supervivencia del denominadestado de bienestar sociats condiciérsine qua
nonpara garantizar tanto la estabilidad social y econémica como la estabilidad del sistema demo-
cratico. Para estos sindicatos, la sustitucion del actual modelo de proteccion social por otro con
mayor protagonismo del aseguramiento privado, donde el Sistema publico quedase restringido
al otorgamiento de una protecciérkainimosysupondria evolucionar hacia una sociedad carac-
terizada por la injusticia y la insolidaridad, ademas de considerar«aogfiziente»econdémi-
camente, el modelo resultante. Por ello, en cuanto a las prestaciones, se muestran confgrmes con
la actual configuracién de éstas, oponiéndose a cualquier foremidatizacion»de las mis-
mas, a un posible incremento en los periodos de carencia necesarios para acceder a ellas o a la
ampliacion de la edad de jubilacién. No obstante, proponen la introduccion de algunas reformas
puntuales, como son: supresion de la llamadaencia cualificada»dos afios cotizados der
tro de los ocho Ultimos para acceder a la pension de jubilacion-; revalorizacion automatica de las
pensiones por ley segun el IPC real; revision de la actual regulacién de la jubilacion anticipada;
modificar los requisitos para acceder a la pensién de viudedad, haciendo incompatible la per-
cepcién de ésta con la obtencion de otros ingresos a partir de cierto nivel.

Respecto de la financiacion del Sistema, abogan por la financiacion integra mediante
impuestos de aquellas prestaciones universalizadas o no contributivas, lo que implica la|sustitu-
cién por aportaciones estatales de la parte de la asistencia sanitaria, complementos de/minimos
y servicios sociales que actualmente se financian mediante cotizaciones. En cuanto a las presta-
ciones del nivel contributivo, defienden la financiacién mediante cotizaciones sociales y el man-
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tenimiento del sistema de reparto. Por consiguiente, la participacion estatal en la financiacién
seria ligeramente mayor a la actual, pero se oponen a cualquier reduccion de las cotizaciones
sociales, con lo que esta mayor aportacion serviria para garantizar la viabilidad del actual mode-
lo publico de proteccion. Por ultimo, para el nivel privado de proteccién defienden su financia-
cién por aportaciones individuales y/o de las empresas, mediante acuerdo colectivo, y conforme
a técnicas de capitalizacion, pero partiendo de la base que el objetivo del mismo es complemen-
tar, y no sustituir, las prestaciones del nivel publico.

Por su parte, la Confederacion Espafiola de Organizaciones Empresariales (CEOE), con-
sidera que el actual Sistema de Seguridad Social, publico y de reparto, resulta inviable a medio
y largo plazo, dado que los que perciben una prestacion son cada vez masy los cotizantgs menos.
Para la CEOE, la necesidad de la reforma viene motivada no sélo por la inviabilidad financiera
del modelo actual, sino también por los efectos negativos que sobre el empleo y la egonomia
genera el actual sistema de financiacion -mayoritariamente contributivo-, asi como por |a defi-
ciente calidad de las prestaciones que otorga. Para llevar a cabo esta reforma, propone fijarse en
cémo la han planteado los paises mas avanzados, en los cuales, segun la CEOE, existen mejores
pensiones y mayor bienestar, sin necesidad de que dicho bienestar deba proveerlo todo ¢l Estado,
sino mas bien al contrario. Por consiguiente, aboga por un redimensionamiento del pape| que, en
el conjunto de mecanismos de proteccion social, juega el Sistema publico de Seguridad Social,
el cual debe reducirse en favor de los mecanismos privados y voluntarios. Respecto de |a finan-
ciacion del Sistema publico, propone una reduccién sustancial de las actuales cotizaciones empre-
sariales, reduccion que vendria posibilitada por el descenso en los gastos que supondria el nuevo
papel asignado al mismo, asi como por la necesidad de que las prestaciones no contributivas se
financien integramente mediante impuestos. En relaciéon con el sistema financiero, se muestra
partidario del abandono paulatino del sistema de reparto, para ir a otro de capitalizacién que ade-
mas de garantizar las prestaciones considera que tiene un influjo muy positivo sobre las inver-
siones y la creacion de riqueza. Cabe significar que estos planteamientos sustentados porjla CEOE
vienen a coincidir, sustancialmente, con las recomendaciones efectuadas por los principales orga-
nismos financieros internacionales, en concreto el Fondo Monetario Internacional y el |Banco
Mundial. También se han alzado voces, en favor de un nuevo modelo de pensiones basado en la
capitalizacion privada, desde las principales Entidades Financieras de nuestro pais, postura a la
gue se han sumado publicamente diversos expertos y publicaciones especializadas.

2. El «Pacto de Toledo».

El denominado Racto de Tolede hace referencia al acuerdo recientemente suscrito en
esta ciudad, por los representantes de todos los Grupos Parlamentarios, sobre el proyecto de infor-
me a remitir al Congreso de los Diputados como culminacion de los trabajos desarrolladps en el
seno de la Ponencia creada con la finalidad de analizar los problemas estructurales del Sistema
de Seguridad Social. La idea de la creacion de esta Ponencia surgié del Grupo Parlarrentario
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Catalan (Convergéencia i Uni6), el cual present6 al efecto una proposicién no de ley que fue apro-
bada por el Pleno del Congreso en su sesién del dia 15 de febrero de 1994. La Ponencia -creada
dentro de la Comision de Presupuestos- deberia elaborar un informe, en el que se indicarian las
principales reformas que deberan acometerse en los préximos afios para garantizar la vjabilidad
del sistema publico de pensiones. Este informe, tras su paso por el Pleno del Congreso para su
aprobacién o modificacion, debera ser presentado al Gobierno para su aplicacion. Por consi-
guiente, el Racto de Toledese refiere al consenso alcanzado sobre los extremos contenigdos en

el proyecto de informe, y no al informe definitivo a presentar al Gobierno. En la actualidad, éste
se encuentra pendiente del dictamen definitivo de la Ponencia, dictamen que sera posteriormen-
te objeto de debate y votacion en el Pleno del Congreso.

En la Ponencia -constituida el 2-3-1994- se encontraban representantes de todos lo$ Grupos
Parlamentarios, habiendo desarrollado sus trabajos durante casi un afio, en los cuales s¢ han pro-
ducido comparecencias de Ministros, Catedraticos y Profesores universitarios, lideres sindicales
y de organizaciones empresariales, asi como altos cargos de la Administracion directamente invo-
lucrados en la cuestion. Las principales recomendaciones incluidas en el proyecto de jnforme
consensuado son las siguientes:

— Profundizar en la separacion de las fuentes de financiacion segun la naturaleza de la
proteccion. Asi, las prestaciones contributivas deben financiarse basicamente con coti-
zaciones sociales a través de un sistema de reparto, mientras que aquellas np contri-
butivas y universales debe hacerse a través de la imposicién general.

— Constituir reservas, mediante los excedentes que pudieran producirse en la fgse algi-
da del ciclo econémico, que permitan garantizar el equilibrio financiero del sistema
contributivo durante los momentos bajos del ciclo sin necesidad de acudir alincre-
mentos de las cotizaciones.

— Simplificacion e integracion de Regimenes Especiales de forma gradual, de formna que
a medio o largo plazo exista Unicamente un régimen de trabajadores por cuenta ajena
y otro por cuenta propia. Respecto de la financiacion de los Regimenes Especiales, se
recomienda introducir modificaciones en la situacion actual, bajo el criterio de jque a
igualdad de accion protectora debe ser también semejante la aportacion contrjbutiva.

— Implantacién gradual de un Gnico tope maximo de cotizacion para todas las datego-
rias laborales, haciendo coincidir las bases de cotizacién en todos los grupos |con los
salarios reales.

— Reduccién de las cotizaciones sociales, con prioridad en los trabajos de baja [cualifi-
cacion y en los sectores mas intensivos en mano de obra. No obstante, esta reduccién
debe quedar condicionada al mantenimiento del equilibrio financiero del sistema con-
tributivo y a la situacion de las cuentas publicas.

Estudios Financieros n.° 148 115

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



FINANCIACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL | Gregorio Rosado Santurino

Reforzamiento de los principios dequidad»y «contributividad»del Sistema, de
forma que las prestaciones guarden una mayor proporcionalidad con el esfug¢rzo de
cotizacion realizado, revisandose por tanto las actuales técnicas de calculo de |as pen-
siones contributivas.

— Mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones mediante la revalorizacion auto-
matica de las mismas en funcién de la evolucion del IPC.

— Facilitar la prolongacion voluntaria de la vida activa mas alla de los 65 afios, estable-
ciendo al efecto una exoneracion de la obligacion de cotizar en estos supuestqs siem-
pre que ello lleve consigo una suspension proporcional del percibo de la pension.

— Complementacién de la proteccion dispensada a través del Sistema publico mediante
sistemas de ahorro y proteccion social externos a la Seguridad Social, bajo el|princi-
pio de voluntariedad de los mismos.

— En el aspecto relativo a la gestion del Sistema publico, se propone una mayor inte-
gracion organica de las funciones de afiliacién, recaudacién y gestion de prestacio-
nes, un mayor control sobre las prestaciones por incapacidad temporal e inyalidez
para frenar el fraude en las mismas, asi como una mejora en los mecanismos de
recaudacion.

En definitiva, la Ponencia aboga por el mantenimiento y -con las reformas parciales|y pun-
tales que sean precisas- consolidacion del actual modelo publico de Seguridad Social, rechazan-
do su transformacion en un sistema de protecciéGmirimos»También se muestra contrar|a
a la demanda, realizada desde algunos sectores, de sustituir el actual sistema de repafto y soli-
daridad intergeneracional por otro basado en la capitalizacién del sistema publico de pgnsiones
y en la prevision individual. Por ultimo, en relacién con las vias de financiacion del Sigtema,
aboga por una mayor aportacion estatal que permita que las cotizaciones sociales se afecten inte-
gramente a la financiacion de las prestaciones contributivas, lo cual facilitaria, en su cdso, una
reduccion de los tipos de cotizacion.

Creemos interesante resaltar, como final de esta exposicion, cdmo estas recomengaciones
y conclusiones coinciden sustancialmente con las puestas de manifiesto a lo largo de este estu-
dio, el cual esperamos pueda ser de utilidad.
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