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PRESENTACION

Las pensiones y las prestaciones por desempleo se enfrentan
ciclicamente a serias dificultades de financiacién debido al cam-
bio de los modelos y estructuras que las soportan. Periddica-
mente también, las advertencias y alternativas surgidas de es-
tudios e investigaciones frente a estas dificultades, suelen hacer
su aparicién con diferentes dosis de realismo y, en no pocas
ocasiones, de demagogia. No es una excepcién el panorama
espafiol cuya sociedad, por diversas y comprensibles causas
necesita, de nuevo y urgentemente, formar criterio y evaluar
las diferentes alternativas que estudiosos y politicos le ofrecen.

La Fundacién BBV no podia ser ajena a esta problemdtica no
como institucién que sugiere o promueve alternativas, sino
desde su vocacién de propiciar marcos y favorecer reflexiones
interdisciplinares respecto a esta cruz de la cara del empleo y
del trabajo. En todo caso, sin pretender juzgar o avalar los
estudios y conclusiones que los equipos, en el adecuado uso
de su libertad de reflexion, ofrecen al lector interesado en
estos temas y a la sociedad en general.

«Pensiones y prestaciones por desempleo» es el resultado del
trabajo de un grupo de investigadores que, basindose en mo-
delos que les son familiares, han tratado de integrar sus expe-
riencias, conocimientos y analisis en una obra que, sin duda,
ofrecia grandes dificultades.

Consciente de la necesidad de contemplar otras argumenta-
ciones y otras perspectivas, pero consciente también de la
importancia de ofrecer cada una por separado, la Fundacién
BBV presenta ahora este primer intento y este primer resul-
tado.

Fundaciéon BBV






INTRODUCCION

En octubre de 1993, la Fundacién BBV decidié crear una Co-
mision de estudio que, bajo la direccion de los profesores José
Barea Tejeiro y José Manuel Gonzilez-Paramo, desarrollase un
examen de los problemas fundamentales que plantea a la so-
ciedad espafiola el aseguramiento financiero de las situaciones
de inactividad laboral.

Definido asi el encargo, sin mds indicaciones o urgencias tem-
porales, partimos de reconocer que no cabia realizar un diag-
nostico cabal y util para la reflexién sobre tan compleja cuestion
tomando como Unica referencia la estricta éptica hacendistica
que, como universitarios e investigadores, comparten los co-
directores. Vimos asi la necesidad insoslayable de incorporar
a la Comisién la perspectiva y la experiencia que, en relacién
con el mundo de la inactividad laboral, pudiesen ofrecer espe-
cialistas autorizados en la economia espafiola, el derecho del
trabajo, la sociologia y la demografia. De esta forma se incor-
poraron a la Comision, alentando los trabajos desde los pri-
meros pasos, Juan Velarde Fuertes, Manuel Alonso Olea, Al-
fonso Pérez-Agote y Juan Antonio Fernindez Cordon.

Nuestro informe es sobre todo un esfuerzo conjunto con
muchas contribuciones importantes de distintos miembros de
la Comisién y de un elenco de los mejores expertos e inves-
tigadores sobre la materia. De hecho, uno de los aspectos mas
significativos de nuestro trabajo es que se trata del resultado
del didlogo entre economistas y profesionales y expertos de
otras disciplinas. No serfa exacto decir que al principio estos
dos grupos apenas se comprendian. Compartiamos las lineas
maestras de una vision general del problema, y no fue dificil
ponernos de acuerdo en los objetivos y en la metodologia del
proyecto. Sin embargo, después de dos afios de trabajo, cree-
mos haber estado ocupados en una investigacion apasionante,
cooperativa e interdisciplinar, y, por encima de todo, fructifera
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para la busqueda de soluciones a uno de los problemas mas
importantes de la sociedad espafiola.

Nuestra toma de posicién inicial puede sintetizarse como sigue.
La financiacién de las pensiones y de las prestaciones por de-
sempleo es una de las dreas problematicas mas importantes de
la sociedad actual. Quizas la razén fundamental que anida tras
esta apreciacién sea que se trata de una cuestidn situada en
el centro mismo de la cohesion social de las naciones avanzadas.
A ello se afiade, en la actualidad, el realce que al problema de
la financiaciéon de la inactividad otorgan las tendencias demo-
gréficas, la maduracion de los sistemas de pensiones y las exi-
gencias de la competitividad y la globalizacién internacional.
Este planteamiento es ampliamente compartido, como lo indica
el hecho de que la inmensa mayoria de los paises industriali-
zados hayan acometido recientemente reformas importantes
en sus sistemas de proteccion social, o se encuentren en la
actualidad debatiendo la introduccién de cambios profundos
en estos sistemas.

La situacién en Espafia no es ajena a este debate global. La
preocupacion la comparten los expertos y estd en la calle,
como reflejan con claridad las encuestas de opinién. Quizds las
diferencias entre la discusion sobre el problema en Espafia y
la registrada en otros paises puedan reducirse a las tres si-
guientes. En primer lugar, en nuestro pais el debate sobre las
pensiones y otras prestaciones sociales ha estado tradicional-
mente batido por los vientos y pasiones de los entusiastas y
detractores del sistema en vigor. Han sido polémicas general-
mente poco informadas, sin diagnésticos en la mano, y referidas
a propuestas de recortes de prestaciones o aumentos de in-
gresos no respaldadas en estudios previos. En segundo término,
debe reconocerse que entre Espaiia y la media de los paises
avanzados hay diferencias demogrificas y peculiaridades en el
proceso de maduracién del sistema de la Seguridad Social que
convierten a nuestra nacién en un caso singular. Como también
lo hace, por dultimo, la circunstancia de que Espafia es, con
Portugal, uno de los pocos paises desarrollados que no ha
introducido reformas profundas en su sistema en los dltimos
afios.

Nuestro objetivo, desde este punto de partida, era analizar
con rigor y perspectiva interdisciplinar los modelos de asegu-
ramiento de la inactividad laboral en Espafia, con la aspiracién
de alentar la reflexion colectiva acerca de las modificaciones y
las reformas necesarias. Para este fin, renunciamos de antemano
a la pretension de formular un programa de medidas especificas.
Estas pertenecen al ambito de la decisién politica, y su mera
enunciacion podria poner en riesgo la difusion del principal



Introduccién

valor afiadido que el proyecto ha buscado: la reflexiéon cohe-
rente y el andlisis riguroso sobre los problemas del modelo
vigente de aseguramiento. Queriamos, en pocas palabras, que
nuestro trabajo ofreciese fundamentos para un debate orde-
nado, basado en un diagnéstico cabal y completo, y alejado del
estéril pero frecuente intercambio de opiniones acaloradas y
radicales de criticos y defensores de lo que tenemos hoy.

Con este fin, la metodologia de trabajo acordada por los miem-
bros de la Comisién adopté como punto de arranque la ne-
cesidad de incorporar a los mejores expertos independientes,
la mayor parte de ellos incardinados en la Universidad, y de
garantizar la suficiente interaccién entre nosotros —la Comisién
ha tenido |5 sesiones de trabajo— y entre los investigadores
asociados al proyecto como para que la vocacién interdiscipli-
nar no se quedase en una mera declaracién retérica y hueca.
Asi, en la primera fase del proyecto, constituida la Comision,
ésta se ocupd de encargar |5 investigaciones a personas y
equipos que han integrado una treintena de los mds prestigiosos
especialistas del pais en los dmbitos de la hacienda publica, la
economia espafiola, el derecho laboral, la sociologia y la de-
mografia.

Culminada la primera fase del proyecto, de definicién y disefio
de metodologia, en enero de 1994, arrancé la segunda, con
una duracién aproximada de unos catorce meses, que concluyé
con el primer encuentro de consolidacién de trabajos, presen-
tados y debatidos en una sesion plenaria de los investigadores
y los miembros de la Comisién celebrada, a puerta cerrada y
durante dos dias, en febrero de 1995 en Sevilla. Buscibamos
un cierto asentamiento de los materiales ya elaborados por
los investigadores, expuestos a las opiniones de colegas de
otras disciplinas, asi como imbuirnos a todos del espiritu comun
e interdisciplinar del proyecto, alejados del ruido externo que
el debate sobre las prestaciones sociales siempre suscita.

Tras la reunién de Sevilla, que abrié la tercera fase del proyecto,
los trabajos en marcha ajustaron en algunos casos su rumbo,
y la Comision realizé encargos nuevos en aquellas cuestiones
en las que estimamos la necesidad de dictdimenes o investiga-
ciones adicionales. Y transcurridos 7 meses desde el encuentro
de Sevilla, nos emplazamos a un segundo encuentro de con-
solidacién a puerta cerrada, celebrado en septiembre de 1995
en Bilbao, en el que durante dos dias se debatieron las inves-
tigaciones ya finalizadas o a punto de conclusion. Como colofén
de esta tercera fase del proyecto, la Comision aprobé un
documento, que llamamos Declaracién de Bilbao, reproducido
en las Conclusiones del presente Informe, en el que se pre-
tendia, no tanto hacer una relacion de posiciones —algo siempre
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prolijo y sélo excepcionalmente iluminador—, como registrar
sintéticamente un inventario de acuerdos bdsicos sobre los que
iba a redactarse el documento que ahora ponemos a disposicion
de la sociedad espafiola.

Con la entrega de las versiones definitivas de los trabajos de
investigacién en septiembre, y una comparecencia ante los me-
dios de comunicacién para anunciarles nuestro compromiso
—consistente en la puesta a disposicion de la sociedad de los
trabajos firmados por sus autores y de un Informe redactado
y firmado por la Comisién— se abria la cuarta fase del proyecto.
De acuerdo con el calendario previamente establecido, la Co-
mision inicié la elaboracién del Informe sobre la base de los
materiales contenidos en las investigaciones. Actué como po-
nente del primer borrador el profesor Velarde. Sobre esta
version los restantes miembros de la Comisién hicieron ob-
servaciones y realizaron nuevas aportaciones, entre las que
deben destacarse las del profesor Barea, integradas por el pro-
fesor Gonzilez-Paramo en la version final que ahora presen-
tamos.

La culminaciéon del Informe abre una quinta fase, que es la de
la exposicién abierta y el debate de los contenidos de las
investigaciones y del Informe. Esto se hard a través de diversos
encuentros a lo largo del afio 1996, concluyendo nuestro tra-
bajo en septiembre de 1996 con un encuentro de una semana
en San Sebastidn, en el marco de la Universidad del Pais Vasco.
Entonces haremos balance de lo conseguido y del camino que
queda por recorrer, si acaso a nosotros nos queda alguno.

En el curso de nuestros trabajos hemos encontrado muchas
ayudas, comenzando por la continua colaboracién y disponibi-
lidad de la Fundacién BBV, que no ha escatimado medios o
iniciativas para el buen fin del proyecto. Nos han ayudado
muchas personas, expertos de la academia y profesionales de
los medios de comunicacién, que seria aqui prolijo relacionar,
con sus trabajos, criticas, sugerencias y, sobre todo, con su
impaciencia por disponer del producto final. A todos ellos
nuestra gratitud. Pero debe entenderse que sélo a nosotros
corresponde la responsabilidad de los puntos de vista expre-
sados en el presente Informe.

José Barea Juan Velarde

José Manuel Gonzélez-Piramo



I. EL MARCO CONCEPTUAL
DE LA INACTIVIDAD LABORAL
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Consideraciones previas

Es dificil encontrar una mente que haya escudrifiado mejor el
futuro que Goethe. El 8 de junio de 1787, durante su famoso
viaje a ltalia, escribe a su amiga Carlota von Stein, comentando
las Ideen zur Philosophie der Geschichte der Menschheit, de su
amigo Herder, que acaba de recibir: «También yo debo decir
que tengo por cierto que la humanidad venceri al fin; pero
temo que con ello llegue a ser un gran hospital, en el que cada
uno sea enfermero del otro» |. Goethe reflexionaba desde ese
borde de la Revolucion Industrial que entonces se iniciaba y
que no ha concluido aun. Es evidente que sefialaba que todos
estamos laborando desde entonces para crear en el planeta un
mundo constituido por dos grandes mitades. En una se agru-
pardn los que, por uno u otro motivo, no se pueden valer por
si mismos. Son los que Goethe llama los enfermos. La otra mitad
es la que, por fuerza, ha de subvenir a las necesidades de éstos.
Son los enfermeros.

Tardé el hombre en percibir que este panorama tenia mucho
de evidente. Los enfermos, esto es, aquellos que en este do-
cumento vinculamos con los que padecen inactividad laboral,
estuvieron abandonados a la buena de Dios durante muchisimos
afios. Acercarse al momento en que, por cualquier causa, no
podian rendir en el trabajo, era situarse en el dmbito de la
indigencia y de la limosna. Quizd sean los novelistas los que

! La reflexion y la cita, las agradecemos los redactores de este documento
al maestro Pedro Lain Entralgo. Se las entregé a Juan Velarde Fuertes
con la observacion de que procedian del libro de H. Schipperger, Die
Medizin im der Wet von Morgen (Econ Verlag, 1976).
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nos informaron mejor de este agobio que, en aquellos momen-
tos, recorria los hogares.

Poco a poco y por mil motivos —politicos, culturales, incluso
por temor— se rechazé esta actitud. Comenzd, hace aproxi-
madamente un siglo, la etapa de prestar atencién, aunque fuera
timida, a los enfermos, en el sentido que se puede dar a la
expresion de Goethe. No habia demasiados enfermeros hasta
que se produjo una conexién importantisima de planteamientos
de la ciencia econémica, entre los que ocuparian siempre un
puesto sefiero Keynes, su obra Teoria General de la Ocupacion,
el Interés y el Dinero, y el formidable empuje de sus discipulos
a partir del nacleo que se conoce con el nombre de «circo
de Cambridge». Afadamos la necesidad de reaccionar contra
los agobios vinculados con la inactividad provocada por la Gran
Depresion, sobre todo los relacionados con ejércitos de pa-
rados, que en el caso alemin, como Hannah Arendt ha ex-
puesto, explican el auge del nacionalsocialismo y que, en general,
contienen simientes de tipo autoritario, que van desde los
Planes Quinquenales nacidos en Rusia a variados tipos de Es-
tados corporativos y fuertemente coactivos, de acuerdo con
lo que expuso Manoilesco. También impulsé el cambio el con-
junto de necesidades nacidas de la Il Guerra Mundial, que
trataron de atender Beveridge, la Carta del Atlantico y los
puntos programiticos de las diversas Resistencias surgidas en
Europa contra el nacionalsocialismo. No dejé de tener cierta
influencia la orfandad ideoldgica en la que se habia sumido la
socialdemocracia, tras la liquidacién por Bernstein del mensaje
de Marx. Finalmente, todo se relacionaba con ese espiritu es-
pecial que surge tras las grandes contiendas, que exige en la
direccion de las naciones la defensa de mensajes populistas, tal
como se adivina en El trabajador de Ernst Jinger. Todo eso,
ofrecido de forma apasionada desde 1945, dio origen a la apa-
ricion, especialmente en Europa, del llamado Estado del Bie-
nestar.

Su reinado, agitado por ese aguijoneo implacable que viene de
su lema soterrado, pero no menos exigente —«siempre mds,
nunca bastante»—, parecia que iba a cumplirse del modo mas
agradable. Los enfermos se multiplicaban, pero también lo hacia
el bienestar material. Los intentos de predicar que asi se abrian
puertas a la servidumbre —recordemos el conocido libro de
von Hayek, The Road to Serfdom (1944)—, se consideraban plan-
teamientos absurdos. La libertad estaba garantizada y el bie-
nestar creciente, también.

En 1973 comienzan a manifestarse, aunque pequeiias, las grietas
iniciales del Estado del Bienestar, desde el momento en que la
crisis provocada por el primer choque petrolifero resulté re-
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belde a los tratamientos keynesianos tipicos por el lado de la
demanda. En 1977, la crisis que se habia ensefioreado del mundo
occidental, comenzaba a inquietar a los expertos relacionados
con el despliegue de gastos de protecciéon social inherentes al
citado planteamiento. A partir de ahi, las criticas al mismo se
generalizaron. En algunas situaciones, como las de Suecia, éstas
fueron especialmente severas.

Los enfermeros comenzaron a sospechar que las atenciones
excesivas a los enfermos, hacian que éstos se multiplicasen y
que el bienestar material de todos comenzase a tambalearse
de modo persistente. Concretamente en Europa, de sentir
orgullo por lo que oficialmente habia pasado a considerarse
«patrimonio comuny de los paises del llamado Espacio Econé-
mico Europeo, pasé a sentirse pavor. Sobre todo cuando, como
consecuencia de la Ronda Uruguay y de avances continuos en
la globalizacién de los mercados, se observé con susto creciente
que, no ya los paises en vias de desarrollo y los sectores
intensivos en mano de obra, sino los Estados Unidos y Japén,
donde el Estado del Bienestar tenia una fuerza mucho menor
que en Europa, triunfaban en competitividad sobre todo en los
sectores de tecnologia mas avanzada, con lo que detenian el
desarrollo de nuestro continente y, con ello, convertian a buena
parte del ambito europeo en un semillero de paro, de retraso
industrial y, al cabo, de trastornos en el sistema productivo.

Espafia no constituy6é una excepcidon en todos estos plantea-
mientos. Asimismo en su seno existe, primero, un lentisimo
progreso del Estado del Bienestar; mds adelante, gracias a la
aparicion del Sistema de Seguridad Social, el avance fue tan
general que, poco a poco, también en Espafia comenzé a con-
siderarse que parte no pequefia de las desdichas econdmicas
que se producen, proceden del intento de disponer de un
amplio Estado del Bienestar.

Ambito del estudio

En relacién con este planteamiento, los debates fueron, en
Espaiia, especialmente vivos en relacion con los pilares esen-
ciales de la inactividad laboral: el paro y las jubilaciones. Lo
indicado hasta ahora exige, antes de ir més alld, revisar qué se
puede entender por inactividad laboral. Esta cuestion inmedia-
tamente plantea la necesidad de comenzar por delimitar tal
concepto teniendo en cuenta la nocién estadistica de inactividad
de las fuerzas del trabajo, que forzosamente subyace debajo de
cualquier otro enfoque.
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A efectos del presente documento viene perfectamente a co-
lacion la metodologia relacionada con las fuerzas de trabajo,
tipificada por la Oficina Internacional del Trabajo (OIT), de
acuerdo con la revisién acordada en la Xlll Conferencia Inter-
nacional de Estadisticas de Trabajo, celebrada en 1982. De
acuerdo con ella, son personas inactivas las de catorce afios y
mas que ni estan clasificadas como personas con empleo ni como
parados. En el caso concreto de Espafia, a causa del Estatuto
de los Trabajadores (Texto Refundido; Real Decreto Legislativo
1/1995, de 24 de marzo) —en adelante ET—, la frontera de edad
se fija, no en los catorce, sino en los dieciséis afios. Otra
cuestion diferente es la del tope de edad superior. No existe.
Lo que se suele llamar edad normal de jubilacién no es una edad
en la que la jubilacién es forzosa —salvo para ciertas categorias
de personas, como la de funcionarios del Estado—, sino una
edad por debajo de la cual no se puede acceder normalmente
a una pension de jubilacion.

De hecho, en todos los paises existe un cierto porcentaje, no
muy elevado, pero si estimable, de personas que permanecen
econémica y laboralmente activas por encima de las respectivas
edades normales de jubilacion. Segin la Encuesta de las Fuerzas
de Trabajo de la Unién Europea, en 1991 los porcentajes or-
denados de mayor a menor, que tenia la poblacion ocupada
por encima de los 65 afios, en la Europa de los |2 eran los
del Cuadro I.1.

CUADRO 1.1
Porcentaje de poblaciéon de 65 y mas afios ocupada
Numero Porce:dme Porcentaje de | Porcentaje de
de Paises :cup hos ocupad ocup
orden Sanbos varones mujeres
Sexos
| Portugdl «:imminnis 14,1 22,1 8.4
2 Irlanda’.cosoavaaian 8.8 16,5 29
3 Greca .o 7.0 10,9 38
4 Dinamarca ........ 6,4 11,2 29
5 Gran Bretafia ...... 5.0 8,0 30
-] A oneaissmmirs 4.5 7.8 2,2
7 Holanda ....oonses 33 5.0 1.4
8 Alemania Occident. . 3.0 49 1.9
9 ESPORa. ,.vsiemmimismis 24 3.7 1.5
10 Francia ........... 1,9 3.1 11
1 Luxemburgo ....... 1,7 - -
12 Bélgica ........... 1,0 1.9 04
Media de la Europa de
s 12 iz 39 6,5 2.2

Parece bastante claro que Espafa trata de que su poblacion
activa con mas de 65 afios tenga algin tipo de jubilaciéon con
una intensidad tal que la separa de aquellos paises que tienen



El marco conceptual de la inactividad laboral

un cierto orden de magnitud parecido en su Producto Interior
Bruto por habitante —en este caso Portugal, Irlanda, Grecia,
Gran Bretafia e Italia—, y se sitGa entre Alemania Occidental y
Francia, naciones que poseen un nivel de renta por habitante
muchisimo mds alto que el espafiol.

Anotado esto conviene dar un paso mds para conocer el ambito
exacto de este Informe. Precisamente para recalcar el peso
que en él se concede al aspecto institucional laboral, en vez
de buscar otras definiciones estadisticas, que existen, aunque,
evidentemente no son muy dispares, nos vamos a ceifiir a las
que proceden de la OIT.

Las personas con empleo, u ocupadas o laboralmente activas mis
los parados o poblacién parada constituyen la fuerza de trabajo
o poblacién activa. La poblacién parada, segin la OIT, la forman
aquellos que, con edad superior a la minima para trabajar, o
bien estaban buscando un empleo remunerado y se hallaban
disponibles para comenzar a trabajar inmediatamente, o bien
estaban proyectando establecer un negocio propio o dedicarse
al ejercicio de una profesién, o bien estaban esperando ser
readmitidos en un empleo del que se les habia despedido.

Las personas con empleo son aquellas que, con edad superior
a la minima, durante la semana de referencia de la encuesta
sobre ellas, o bien estaban realizando un trabajo remunerado
o empresarial, o bien no estaban trabajando, pero tenian un
empleo del que se encontraban temporalmente ausentes. En
este grupo se incluye a los trabajadores familiares.

Como tenemos que investigar la poblacién laboralmente inactiva
(PLI), conviene que se anote que, por definicién es la que se
obtiene de restar de la poblacién con edad superior a la minima
de acceso al trabajo (PAD) la poblacién laboralmente activa (PLA).
Esta, a su vez es el resultado de restar de la poblacién activa
(PA), la parada (U) —momento en que, por lo sefalado algo
mids arriba, tenemos la poblacién ocupada (PO)- asi como la
poblacién con empleo temporalmente ausente del trabajo (PT), que
se suele considerar que es un 3'5% de la poblacién ocupada 2.
En suma, la poblacién laboralmente inactiva es esencialmente
aquella parte de la poblacién con edad superior a la minima
de acceso al trabajo que no esta ocupada.

2 Como PLI = PAD — PLA, y

PLA = PA — U — PT, es evidente que:

PLI = PAD - PA + U + PT.

Por otro lado PT = 0'035 PO, o sea, al ser PO = PA - U
PT = 0'035 (PA - U)

Luego PLI = PAD — PA + U + 0'035 (PA - U) =

= PAD - 0'965 PA + 0'965 U
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En la Europa de los |2 la significacién de la poblacién laboral-
mente inactiva espafola se destacaba de las demas, aunque para
su cidlculo, a diferencia de las otras naciones, que consideran
que la edad minima de acceso al trabajo es de |4 afios, se
emplea tnicamente la de |6 afios y mas. En el Cuadro 1.2 esto
queda perfectamente claro, ordenando los paises conforme es
mayor su tasa de poblacion laboralmente inactiva respecto a
la poblacién adulta, o sea, la mayor de 14 afios, salvo la referida
excepcion espafiola.

CUADRO 1.2

Poblacién (Miles) (1991)
De 14 afios Laboralmente 100B
P y mas (A) | inactiva (B) &
B 1Y) 101 o 4.321 1.778 41,15
Portugal ..c.oovimesmansas 8.464 3,794 44,83
Gran Bretafia ............. 46.385 21.095 45 48
Alemania..........oco0onn 53.759 25.544 47,52
Holanda ................. 12167 5.972 49,08
Luxemburgo .............. 321 165 51,40
i T 44,644 23.303 52,20
S 8.237 4.648 56,43
11 17 48.022 27.255 56,76
(2T - S B.296 4791 57,75
Welaliada s e St 2.597 1.503 57,87
ESPORR{*) o sonnis pees 30.690 18.522 60,35
Eurgpade 12 . .....vheuias 269.042 139.498 51,85

(*) De 16 afios y mis.

La singularidad espafiola, que es bien clara ahi, aun seria mayor
si_hubiésemos estudiado la poblacién de més de |4 afios. El
indice de inactividad laboral hubiese subido de 60'35 a 61'73.
Por otro lado, Espafia es un pais con una tasa de actividad muy
baja. En 1991, en la Europa de los 12, ésta, medida por el
cociente de la poblacién activa respecto a la poblacion total,
fue la sefialada en el Cuadro 1.3, ordenada de mayor a menor.

CUADRO 1.3
Tasa de actividad (1991)
Paises Tasa de actividad

Dinamarca 56,79
Portugal ... 52,04
Gran Bretafia 4931
Alemania 48,53
ltalia ..... 45,71
Holanda 44,72
Francia 4351
LUXEMBUIEO + .. v vveve e e rnnnanee e 42,38
BOIFICE o smmninommmmns b esms o b ssns s e s 41,46
JRIARIER o s o st b w s g S b 39,39
[ R M e e e b 3821
GIPRCI 575 v viein bl wie s atahe e o w4 % 4 e 476 5o e e g & 4 37,30
Eurgpadelos 12 il T SN SRR e 4547
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En resumen, el problema se agiganta porque respecto a la
poblacién total, es escasa nuestra tasa de actividad, o lo que
es igual, abunda, sobre todo, en la poblacién femenina, la ajena
totalmente al proceso productivo. Simultineamente, tenemos
la tasa laboralmente inactiva mids alta del dmbito comunitario
de los 12, que es el estudiado aqui. Una doble y complementaria
caracteristica —podria ser ampliada por un nimero enorme de
otras relaciones, pero no tiene demasiado sentido porque todas
ratifican esto que se sefiala—, que hace especialmente digno de
relieve este andlisis conjunto.

Si, en principio, se considera que la poblacién laboralmente
inactiva es, potencialmente, una posible receptora de protec-
cién social, conviene estudiar, para el caso de Espafia, los di-
versos grupos de esta poblacién. Como es natural, se excluyen
los ausentes temporales del trabajo. También los estudiantes —por
supuesto que reciben en especie, en forma de servicios, todo
lo que se dedica a educacién menos las tasas escolares, pero
eso ampliaria en exceso el ambito de este estudio, introdu-
ciéndonos en un territorio que, probablemente, mis confundiria
que aclararia—, asi como las amas de casa y otros. Efectivamente,
se ha planteado la posibilidad de que las amas de casa recibiesen
en nuestro pais algin tipo de remuneracién o subsidio, pero
todo quedé en un planteamiento tan lejano y las realidades
econdmicas presupuestarias son tan acuciantes, que se puede
considerar que el estudio debe centrarse, no en las 18.522.000
personas laboralmente inactivas, sino en tres grupos:

—las personas de 65 afios y mds que no tienen actividad;
—los invilidos y minusvélidos 3; y,
—los parados.

En 1991 el conjunto de estos tres grupos comprendia 9.218.000
espafioles, que se descomponian en un 61% de ancianos que
precisaban de recursos, un 3% de invélidos y minusvélidos, y
un 26% de parados. En la Europa de los |2, excluida Espafia,
este mismo colectivo se descompone en un 68% de ancianos,
un 15% de invilidos y minusvilidos y un 17% de parados.

La proteccion social de la poblacién
laboralmente inactiva

Al referirnos, por consiguiente, a las situaciones que acaban
por recibir algin tipo de proteccién social, vemos que tenemos

3 Sin olvidar como referencia la Encuesta sobre discapacidades, deficiencias
y minusvalias del Instituto Nacional de Estadistica (1987).
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que aludir bisicamente, a los trabajadores por cuenta ajena, a
los funcionarios y, en ciertos supuestos, a ambos conjuntos se
agregaran los trabajadores por cuenta propia. La razén de las
exclusiones no es otra que la falta de ordenacién juridica con-
creta. Ademas, todo lo dicho hasta ahora nos exige diferenciar
dos grandes caracteristicas de la inactividad laboral: si es de
caridcter temporal o definitivo.

En la inactividad laboral temporal, excluidos una serie de mo-
tivos menores —desde los provocados por obligaciones publicas
inexcusables a las reducciones de jornada por lactancia o por
guarda legal- existen cinco grandes causas que exigen protec-
ciéon social: el paro forzoso; la alteracion de la salud; la pro-
teccién a la maternidad y el cuidado del recién nacido y situa-
ciones andlogas de proteccion a la familia; la excedencia; final-
mente, un amplio conjunto de motivos, muy heterogéneos, que
van desde la suspension de empleo y sueldo por motivos dis-
ciplinarios, a la prestacion del servicio militar y social sustitutivo,
o a la privacion de libertad, sin olvidar las situaciones derivadas
de la huelga y el cierre patronal. Naturalmente, expuestas las
causas, de modo inmediato hay que referirse a que el anilisis
que sigue se restringe a aquellos motivos de inactividad tem-
poral, o permanente, que son objeto de cobertura por los
llamados sistemas de proteccién social. Quedan, por tanto, fuera,
todos los supuestos de inactividad laboral que no participan
de rtal cardcter.

El conjunto de tal sistema viene delimitado, desde el punto de
vista normativo, en primer lugar, por el Sistema Seguridad
Social, previsto basicamente para los trabajadores por cuenta
ajena y por cuenta propia, que se estructura, a su vez, en un
régimen general y varios regimenes especiales. Su regulacion
basica estd actualmente contenida en el Real Decreto Legislativo
1/1994, de 20 de junio, que aprobé el Texto Refundido de la
Ley General de Seguridad Social (en adelante LSS). A él se
deben agregar los mecanismos de proteccién de los funciona-
rios publicos, constituidos por el Sistema de Clases Pasivas,
que se regula por el Real Decreto 670/1987, de 30 de abril,
que aprobo el Texto Refundido de la Ley de Clases Pasivas
del Estado (en adelante (LCP), asi como las normas que regulan
el mutualismo administrativo funcionarial.

Debe tenerse en cuenta, en relaciéon con lo sefialado, que el
Régimen General de la Seguridad Social siempre ha sido el
régimen hegeménico del Sistema de protecciéon social espafiol,
hasta constituir, incluso, un polo de atraccién para importantes
grupos de funcionarios.

La temporalidad a la que se ha hecho referencia es un criterio
aceptable, pero es evidente que mds de una vez puede evolu-
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cionar hacia las formas de permanencia que prevé el ordena-
miento juridico.

Finalmente conviene tener en cuenta qué forma acaban tenien-
do las prestaciones de proteccién social. Estas lo son en dinero
y en especie. Como aclara el Cuadro 1.4, es necesario diferen-
ciar en las prestaciones en dinero, entre pensiones, subsidios
y prestaciones en dinero por una sola vez. En este documento
se prescindird, salvo que se indique otra cosa, de las denomi-
naciones legales, porque no siempre aclaran bien de qué se
trata. De ahi que prefiramos la metodologia de SEEPROS (Sis-
tema Europeo de Estadisticas Integradas de Proteccién Social).
Recordemos para comprender esta preferencia que, por ejem-
plo, nuestra Ley Bdsica de Empleo llama prestacién por desempleo
a la periddica de caricter contributivo, y subsidio a la periodica
de cardcter no contributivo, como si tanto la una como la otra
no perteneciesen al género prestacién. Una denominacién tam-
bién curiosa es la que la Ley 26/1990 de 20 de diciembre, por
la que se establecen en la Seguridad Social prestaciones no con-
tributivas. Las denomina pensiones de jubilacién, que van a recibir,
por lo que se acaba de indicar, personas que al no haber
trabajado, no pueden jubilarse.

En el caso de la inactividad laboral los tipos més frecuentes
son los que en el mencionado Cuadro /.4 se marcan con un
asterisco. Por supuesto que SEEPROS (Sistema Europeo de
Estadisticas Integradas de Proteccion Social), sobre esta base,
ha elaborado una nomenclatura mucho mas amplia, que puede
consultarse en el documento de Alfonso Barrada, Dictamen
sobre el Marco Conceptual de la Inactividad Laboral (Aspectos eco-
némicos).

CUADRO 1.4
Prestaciones en dinero de proteccion social

Prestacién en
Funciones Pensién Subsidio dinero por
una sola vez
Invalidez y minusvalia .......... % » *
VBIBE . s vade sineaniie s s " *
Supervivencia . ..........00..... * * *
Enfermedad y accidente ........ *
Maternidad o.oosnasusnaaaai *
Desempleo . .......oooiviinn. * "

Inactividad laboral temporal: El paro

Los elementos conceptuales, las situaciones constitutivas y la
delimitacion de los sujetos comprendidos en el ambito del
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paro, se hallan en el Titulo Ill de la LSS. La nocién juridica de
parado queda establecida en el articulo 203 de la LSS, conforme
al cual se encuentran en tal situaciéon «quienes, pudiendo y
queriendo trabajar, pierdan su empleo, o vean reducida su
jornada ordinaria de trabajo», siempre que, como afade el
articulo 208, «la causa sea independiente de su voluntad». La
nocién de parado resulta, pues, de la oposicion entre una
circunstancia subjetiva (aptitud para el trabajo) y otra objetiva
(imposibilidad de encontrar empleo). Ambas cuestiones, poder
y querer trabajar indican el dmbito que enmarca el asegura-
miento.

El Cuadro 1.5 completa la vision que ofrece el Cuadro .4, al
reflejar como se reparte porcentualmente por funciones el gasto
corriente en prestaciones de proteccion social en la Europa de
los 12 en 1991. En la funcién Enfermedad, se agrupan también
Accidente y Maternidad. Como contraste se incluye la funcién
Familia, normalmente atendida por asignaciones, y un conjunto de
restos, Otros, muy variables segtin los paises. Ni Familia ni Otros
afectan a lo que constituye el designio del presente documento.

CUADRO 1I.5
Gasto corriente en protecciéon social por funciones
(% del total)

. Enfer- | Supervi- | lInva- Desem- -

vaje medad v:lz\e:ia lidez pleo Famiiis || Otros
Alemania ..... 29,45 | 2827 | 11,58 9,04 3,55 8,08 | 10,03
Bélgica ....... 3306 | 23,70 | 1091 8,98 9.66 7.64 6,05
Diramarca.... | 28,96 | 19,09 008 | 11,013 | 1570 | 10,13 | 1491
Espaiig - ...... 31,49 | 26,02 9,85 839 | 1656 072 6,97
Erancla: caoves 36,60 | 26,24 7,50 6,03 592 8,09 9,62
G. Bretafia ... | 33,5| | 21,65 793 | 11,6] 5,20 998 | 10,12
Grecia ....... 3850 | 2998 | 1032 | 10,28 3.79 1,07 6,06
Holanda ..... 31,59 | 21,43 536 | 2297 8,36 5.57 4,72
Irfanda .....:: 28,19 | 26,87 7.32 7.05 | 11,33 | 13,19 6,05
lealia ........ 4984 | 24.5| 10,72 6,62 1,68 237 4,26
Luxemburgo .. | 32,47 | 23,23 | 1619 | 11,73 0.79 9.59 6,00
Portugal ..... 32,12 | 2761 7.04 | 12,16 2,32 497 | 13,78
Europa de los 12| 3582 | 2506 922 9,10 5,65 6,86 829

El contraste espafiol viene determinado por la alteracién en
los porcentajes que origina su casi despreciable atencion a las
asignaciones familiares y su muy fuerte carga en el desempleo;
ambos porcentajes son, respectivamente, el mas bajo y el mas
alto de este bloque comunitario *. De ahi la atencién especial

4 Es preciso no olvidar el conjunto de las prestaciones en especie. En la
Europa de los |2 suponen alrededor del 27% del gasto corriente y mis
de los dos tercios se dedican a asistencia sanitaria. En el caso de Espafa
las prestaciones en especie suponen un 25% —exactamente un 24,6% en
1991—. Del total de 2.9 billones de pesetas en prestaciones en especie en
1991, 2.4 billones correspondieron a asistencia sanitaria, o sea, mds del 80%.
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que se ha de prestar a las cuestiones relacionadas con el de-
sempleo, porque son las que caracterizan el panorama espafiol.
Tengamos en cuenta que al recoger SEEPROS (Sistema Europeo
de Estadisticas Integradas de Proteccién Social) las cifras espa-
fiolas en 1991 no ha contabilizado las prestaciones por desem-
pleo total en su modalidad de pago global por una sola vez.
Esta medida se establecio en 1985 para fomentar el empleo, y
se clasifica en la funcién denominada Promocion del empleo.

Junto al parado que ha perdido el trabajo que ya tenia, se
encuentra el parado inicial, esto es, quien por falta de opor-
tunidades no puede acceder a un primer empleo, a pesar de
tener edad y capacidad para trabajar y que, ademids, quiere
hacerlo. Debe sefialarse que, con ser un bloque poblacional
importante, este parado inicial —normalmente es el afectado
por el llamado paro juvenil-, estd fuera de la posibilidad de
recibir prestaciones. Igualmente también quedan al margen de
éstas quienes se encuentran en condiciones de subempleo,
como son aquellos que prestan actividad a través de becas o
ayudas de estudios, o mediante trabajos esporddicos o de escasa
dedicacion o con régimen de eventualidad continua, asi como
otras situaciones para enmascarar el paro a cambio de una
prolongacién de otras actividades, sobre todo las educativas.

Igualmente es necesario tener en cuenta la causa que motiva
la pérdida del empleo. De ahi que merezca la pena distinguir
entre causas que son merecedoras de proteccion y aquellas
otras que no lo son. A estos efectos el elemento de si se trata,
o no, de una pérdida involuntaria del empleo tnicamente se
emplea como una especie de mecanismo de control que pre-
tende, de forma quizd no adecuada y, desde luego, fracasada,
luchar contra el fraude.

De todos modos conviene sefalar que la involuntariedad se
da o se presume cuando la relacién laboral se extingue por el
despido disciplinario o por causas objetivas, tanto si es proce-
dente como si es improcedente; por el despido colectivo efec-
tuado con arreglo al procedimiento previsto en el ET; por la
muerte, jubilacion o incapacidad del empresario individual; por
la resolucién voluntaria, por parte del trabajador, en los su-
puestos en que existe una cierta compulsién, como traslados,
modificacion sustancial de las condiciones de trabajo o incum-
plimientos graves y culpables del empresario; por la expiracion
del tiempo convenido, o realizaciéon de la obra o servicio pac-
tados, siempre que no sean alegados por el trabajador; final-
mente, por resolucién de la relacién laboral, durante el periodo
de prueba, decidida por el empresario,

Por el contrario, el mismo articulo 208 de la LSS imputa al
trabajador la pérdida del empleo, con lo que éste no se coloca
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en situacion legal de desempleo, lo que, a su vez, impide, junto
a otros requisitos, el acceso a la proteccién otorgada: cuando
el trabajador cesa voluntariamente y sin causa prevista o lo
hace de comtn acuerdo con el empresario; cuando acepta la
decision extintiva del empresario por causas disciplinarias o sin
seguir el procedimiento previsto; cuando, ejercitada la opcioén,
o la imposicion obligatoria, de la readmision, el trabajador no
se reincorpora; en fin, cuando el trabajador no solicita el rein-
greso en tiempo o plazo.

Aparte de las restricciones en la proteccién que derivan de lo
antedicho, téngase en cuenta la reduccién que en el ambito
personal de cobertura opera el articulo 205.1 de la LSS: con-
dicién sine qua non para estar «comprendido en la proteccién
por desempleo» —en sus dos «niveles», contributivo y asistencial-
es estar dentro de un colectivo para el que se «tenga previsto
cotizar por esta contingenciay». En virtud de esta norma:

— Quedan protegidos los trabajadores por cuenta ajena incluidos
en el régimen general de la Seguridad Social; el personal
contratado en régimen de Derecho Administrativo y los fun-
cionarios de empleo al servicio de las Administraciones pu-
blicas; los trabajadores por cuenta ajena incluidos en los re-
gimenes especiales de la Seguridad Social que protegen dicha
contingencia; los penados tras su excarcelacion, y los migran-
tes retornados. El Gobierno, habilitado para incorporar nue-
vos colectivos, en funcién de distintas circunstancias, lo ha
efectuado, respecto de los socios trabajadores de coopera-
tivas y el personal de las escalas de complemento y reserva
naval y clases de tropa.

— No quedan protegidos los trabajadores por cuenta propia in-
cluidos en los regimenes especiales agrario y del mar; los
trabajadores incorporados a los regimenes especiales de au-
ténomos (agricultura, industria y servicios), empleados de
hogar y estudiantes; los funcionarios incorporados al Sistema
de Clases Pasivas; los vinculados por relacion del caricter
civil o mercantil y, finalmente, los que realizan trabajos de
cardcter familiar, incorporados al régimen de auténomos.

Inactividad laboral temporal: la incapacidad
temporal por enfermedad o accidente

Nos referimos en este apartado sélo a la incapacidad laboral
temporal (de las incapacidades permanentes nos ocuparemos
mds adelante) provocada por una alteracién de la salud.
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No poder trabajar es condicién esencial. Una mera alteracion
de la salud no tiene este efecto. Puede esta incapacidad estar
originada por una enfermedad de origen comun, por una en-
fermedad profesional, o por un accidente, sea o no de trabajo.
La situacion de imposibilidad de trabajar asi creada puede ser,
a su vez temporal o permanente, y ésta puede afectar sélo a
la profesion habitual, o puede impedir cualquier tipo de acti-
vidad.

Si la alteracién de la salud es incapacitante y transitoria, el
trabajador queda protegido por las disposiciones relativas a la
incapacidad temporal. La duracién maxima de la incapacidad
temporal serd de doce meses, prorrogables por otros seis,
cuando se presuma que durante ellos pueda el trabajador ser
dado de alta médica por curacién. En el supuesto de que fuera
aconsejable aplazar la calificacion de las lesiones, de acuerdo
con los articulos 128 y 131 bis 2 de la LSS, podria prorrogarse
hasta un maximo de treinta meses desde el inicio de la inca-
pacidad.

La legislacion de los funcionarios no se ha acomodado adn a
estas normas. Por eso en ella se sigue distinguiendo entre
incapacidad laboral transitoria e incapacidad provisional —de
caracteristicas idénticas a las que se acaban de exponer para
la incapacidad temporal-, cuya duracién serd, en su conjunto,
y como maximo, de seis afios desde el inicio de la incapacidad
laboral transitoria.

La proteccion a la familia como causa
de inactividad

Aparece esta situacién como consecuencia de la proteccién de
la maternidad, sea natural o por adopcién, y el cuidado del
recién nacido, a través de los periodos de descanso y la licencia
parental, asi como por la atencién a los hijos menores que
exija una excedencia singular. El padre puede tener derecho
propio en caso de la muerte de la madre.

Ademds es preciso sefialar, pese a no tener cardcter retribuido,
la existencia de la posibilidad de una excedencia por cuidado
de los hijos. La regulacién en Espafa es idéntica para los tra-
bajadores incorporados en el ambito del ET y para los funcio-
narios afectados por la Ley de la Funcion Publica (en adelante
LFP). Los articulos respectivos —el 46.3 del ET y el 29 de la
LFP— indican que los trabajadores o los funcionarios tendran
derecho a un periodo de excedencia, no superior a tres afos,
para atender al cuidado de cada hijo, tanto cuando lo sea éste
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por naturaleza como por adopcion, a contar desde la fecha de
su nacimiento, y en caso de nacer alguno antes del afio del
alumbramiento del anterior, a partir del nacimiento del tltimo.
Cuando el padre y la madre trabajen, Unicamente puede dis-
frutar de este derecho uno de ellos. En el plazo del primer
afio, el trabajador tiene derecho a la reserva de plaza. Después
rigen las normas corrientes de la excedencia voluntaria. Por
supuesto, el excedente puede solicitar tiempos inferiores a los
maximos a que tiene derecho.

Incapacidad por invalidez permanente

Una clasificacién tradicional de las incapacidades permanentes
derivadas de accidente com(n o de trabajo, o de enfermedad
comun o profesional, es la que distingue entre la incapacidad
parcial, la incapacidad total para la profesion habitual, la inca-
pacidad absoluta para todo trabajo, y la gran invalidez.

La incapacidad parcial permanente se indemniza a un tanto
alzado. Las restantes incapacidades permanentes dan derecho
a pensiones vitalicias que, aunque revisables por mejoria (o por
agravacion), tienden a convertirse en situaciones de inactividad
definitiva.

Destaca por su importancia, es claro, la incapacidad absoluta
para todo trabajo, definida por el articulo 137.5 de la LSS,
como aquella que «inhabilita por completo al trabajador para
toda profesion u oficion. La incapacitacién absoluta del funcio-
nario comparte los mismos criterios de la LSS, cuando la LCP,
en el articulo 28.2.c) habla de las «lesiones que imposibiliten
totalmente para el desempefio de las funciones propias de su
Cuerpo, Escala, plaza o carrera». Este cardcter no queda afec-
tado por la posibilidad que tiene el invalido absoluto de realizar
trabajos de cardcter marginal y esporadico compatibles con su
estado.

A todo esto debe afadirse la situacién de gran invalidez. El
articulo 137.6 de la LSS reconoce tal situacion «al trabajador
afectado de una gran invalidez permanente que, como conse-
cuencia de las pérdidas anatémicas o funcionales, necesita la
asistencia de otra persona para realizar los actos mds esenciales
de la vida, tales como vestirse, desplazarse, comer o andlogos».
Debe subrayarse que no es sinénima la gran invalidez de la
invalidez permanente absoluta. Es mds, la gran invalidez puede
no ser causa de inactividad laboral definitiva, salvo si es padecida
por un invalido absoluto para toda profesion, en cuyo caso lo
serd por ser esto ultimo.
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Indudables deficiencias de nuestro sistema son, aparte de la
laxitud que pueda existir respecto del reconocimiento de las
situaciones de incapacidad, el poco eficiente sistema de recu-
peracion y rehabilitacion de los incapacitados y, respecto de
las totales, la referida a la profesién desempefiada al tiempo
de incapacitarse.

La jubilacién

El gran motivo de la inactividad permanente, y desde luego el
que significa una mayor carga econdmica, es la jubilacion. En
ella es preciso distinguir entre jubilacion voluntaria y forzosa,
situaciones ambas que pueden referirse tanto a los trabajadores
por cuenta propia como a los que lo son por cuenta ajena, asi
como a los funcionarios incorporados a la legislacion de Clases
Pasivas del Estado.

Los trabajadores por cuenta ajena solo quedan afectados por
un tope automatico de abandono de la actividad laboral si esta
pactado en el convenio colectivo que les sea aplicable y siempre
que esta jubilacion asi determinada sea concebida como una
medida de politica de empleo. Normalmente esta edad suele
fijarse entre los 64 y 65 afios.

Los funcionarios tienen por regla general su jubilacion a los 65
afios. Se admiten prérrogas en su relacion funcionarial, aunque
con criterios mucho mas restrictivos que los expuestos para
los trabajadores y siempre que se considere al interesado apto
para el servicio.

La jubilacién voluntaria es lo habitual en los trabajadores y lo
excepcional en los funcionarios. Estos sélo pueden conseguirla,
de acuerdo con el articulo 28.2.b) de la LCP cuando lo soliciten
quienes tienen cumplidos 60 afios y acrediten 30 afios de ser-
vicios efectivos al Estado.

Lo sefialado es la regla general. Sin embargo, ciertos grupos
de trabajadores, a causa de la peligrosidad, penosidad o toxi-
cidad de la actividad desarrollada, lo que se acusa por los
elevados indices de morbilidad y mortalidad, ven reducida la
edad de jubilacion en funcion del tiempo trabajado y de la
exposicion al riesgo. Entre ellos se encuentran los mineros, los
trabajadores del mar, los ferroviarios, los profesionales taurinos
asi como ciertos artistas. A veces estas reducciones de edad
se deben a los que se podrian denominar derechos histéricos.
Concretamente son los que afectan a los colectivos de traba-
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jadores por cuenta ajena que estuvieron integrados en el Mu-
tualismo Laboral antes del | de enero de 1967.

También existen reducciones en la edad de jubilacién como
medida de fomento del empleo. La disposicion final cuarta de
la LSS habilita al Gobierno para que disminuya la edad de
jubilacion siempre que se produzca una sustitucion del jubilado
por un desempleado. Esta posibilidad se ha hecho efectiva a
través del Real Decreto |194/1985, de |7 de julio, que rebaja
la edad de jubilacién a los 64 afios.

Este fomento del empleo también se busca con combinaciones
de trabajo parcial y jubilacién parcial. Estas normas, que tienen
su origen en el articulo 12.5 del ET, hoy estin recogidas en el
articulo 4.4 de la Ley 10/1994, de |9 de mayo, de medidas
urgentes de fomento de la ocupacién, y en el articulo 166 de
la LSS, de poco éxito practico.

Los llamados Planes de Reconversién normalmente reducen la
edad de la jubilacion, haciendo posible la jubilacion anticipada
de los trabajadores a partir de los 60 afios.

A todo esto debe agregarse que suelen aparecer en los con-
venios colectivos medidas que incentivan la jubilacién temprana,
a través de indemnizaciones inversamente proporcionales a la
edad del trabajador.

Debemos afadir que, por lo general, la jubilacién es incompa-
tible con el ejercicio de cualquier trabajo por cuenta propia o
ajena, o con el ejercicio de cualquier cargo, profesion o actividad
retribuida por cualesquiera Administraciones Publicas. Esto
quiere decir, que el jubilado, Gnicamente con suspension de su
pensién, puede reincorporarse a la actividad econdmica. Esta
circunstancia se amplia continuamente por el distanciamiento
que se ha producido entre la esperanza media de vida y la
edad de jubilacién, situacién que, probablemente, aln se am-
pliard en un futuro inmediato.
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Publico frente a privado

Una nacién europea, como es Espafia, que se ha convertido
en uno de los miembros de ese reducido grupo llamado de
los paises industriales, que ademds posee una activa vida social
desde el siglo xix, por fuerza acabard presentando ante nues-
tros ojos una compleja realidad organizativa, publica y privada,
en sus sistemas de pensiones. No en balde desde que apare-
cieron los primeros Montepios de funcionarios militares, en el
siglo xvil y hasta que en los momentos actuales entra en
colision, de algin modo, el régimen general de la Seguridad
Social, de inequivoca raiz keynesiana con el auge que se pre-
tende tengan los Fondos de Pensiones, en la atmosfera de los
afios ochenta de auge de las reprivatizaciones y de vuelta hacia
los regimenes de capitalizacion, han surgido de modo continuo
respuestas variadisimas dedicadas a intentar resolver el pro-
blema de las pensiones. Simultineamente, a lo largo de tan
vasto espacio de tiempo, surgieron tentaciones de los politicos,
ya para utilizar, de una manera adecuada para sus intereses,
pero no para el de los pensionistas, los fondos que se acumu-
laban en instituciones dedicadas a atender las necesidades de
los pensionistas, o ya para hacer promesas populistas a corto
plazo, que sabian a ciencia y conciencia que no se iban a poder
cumplir. De ahi que, mds de doscientos afios de historia so-
cioeconémica y politica, hayan dejado una herencia heteroclita.

La dividiremos en publica y privada, aunque el movimiento del
mutualismo voluntario se resiste, por ejemplo a encasillarse en
lo privado sin mds, porque le es ajeno el dnimo de lucro. En
el terreno de lo publico habremos de distinguir entre las aten-
ciones a los funcionarios y las que reciben los trabajadores.
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Aparte de lo anterior, todas estas entidades tienen fronteras
tradicionales poco nitidas —mds bien habria de hablarse de
marcas fronterizas por lo confuso del amojonamiento— con las
compafiias privadas dedicadas a los seguros de vida e incluso
no sélo con las cajas de ahorro, sino también con cualesquiera
entidades de crédito. Ademis, tan complicado conjunto, expe-
rimenta un triple enlace internacional. La gigantesca globaliza-
cién que se extiende por los mercados financieros, y la pro-
fusion titularizadora sitian a estas entidades en el umbral de
las tentaciones de una activa vida financiera que debe ser vigilada
con atencién suma por la Administracion, cuidando, asimismo,
de que este control preciso no borre muchas posibilidades
muy positivas que se encuentran hoy en dia en los mencionados
mercados financieros. Pero, ademas de esta conexién, que no
se puede echar a un lado, surge otra mas, relacionada con los
mercados de ahorro nacionales. Concretamente, en Espana,
desde 1988, la inversion va por encima del ahorro, lo que
plantea problemas importantes de endeudamiento exterior. El
fomento del ahorro, publico y privado, se ha colocado en un
primer lugar de las preocupaciones de la politica econémica.
Como el crecimiento del gasto en pensiones en el actual sistema
de reparto disminuye el ahorro publico, a consecuencia de la
situacion deficitaria a la que propende, y las acumulaciones de
los fondos de pensiones aparentemente incrementan el privado,
se comprenden ciertas polémicas y tendencias. Finalmente, la
financiacion de buena parte del sistema de pensiones de los
trabajadores se efectua, en parte, con unas cotizaciones em-
presariales que son, en realidad, un impuesto sobre el volumen
de salarios, por lo que disuaden el empleo; simultineamente,
al incrementar los costes laborales unitarios, se impulsan, o
frenan, segiin sean menores o mayores que los de los compe-
tidores, las posibilidades de expansién de la economia.

Todo esto ha hecho que multitud de marchas y contramarchas,
de experiencias culminadas o solo parcialmente conseguidas,
hayan dejado su poso creando una realidad muy compleja que,
en algln caso, también se ha complicado aun mas por el puro
devenir historico resultante de la Guerra Civil. Tal es lo que,
por ejemplo, sucede con las pensiones a favor de excomba-
tientes de las Fuerzas Armadas, Fuerzas de Orden Publico y
Carabineros.

Las organizaciones en favor de los funcionarios

Aparte de antecedentes que, como hemos sefialado, se remon-
tan al siglo xvill y a los movimientos reformistas al siglo xix,
el actual sistema de pensiones de los funcionarios publicos
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nace, en buena parte, con el Real Decreto de la Presidencia
del Gobierno de 22 de octubre de 1926, que aprobé el Estatuto
de Clases Pasivas. Aparecié con él un doble sistema de pro-
teccion. Uno obligatorio, llamado de derechos pasivos minimos,
y otro, optativo, de derechos pasivos maximos. Esta dicotomia
desaparecié con la Ley de 19 de diciembre de 1951, que es-
tablecié que quienes tomasen posesién de su primer destino
a partir de su publicacion —el 23 de diciembre de 195]- que-
darian encuadrados, obligatoriamente, en la condicién de futu-
ros perceptores de derechos maximos.

Como hitos esenciales de su evolucién habrin de sefialarse
que en la Base Il, apartado 5.f) de la Ley 193/1963 de Bases
de la Seguridad Social, aprobada el 29 de diciembre, se indica
que se englobaria en el sistema espafiol de Seguridad Social a
los «funcionarios publicos, civiles y militares, en cualquier si-
tuaciény, sefialando en la Base Ill que existiria un régimen
especial que encuadraria a los «funcionarios publicos, civiles y
militares», aunque la Disposicion Adicional de la Ley estable-
ciese que «la ordenacion de la Seguridad Social de los funcio-
narios publicos» seria objeto «de ley o leyes especialesy, lo
que parecia concordar con la Base X.7 de la Ley 109/1963 de
Bases de Funcionarios Civiles del Estado que sefialaba que «se
establecera por Ley el Régimen de Seguridad Social de los
funcionarios».

Todo esto parecia mostrar una tension: jun solo sistema de
Seguridad Social para todos los espafioles! O ;mas bien uno
especial para los funcionarios que asi mantenia, de hecho, su
singularidad?

Como derivado de esta tension, puede incluso explicarse que
con el Decreto |1120/1966 de 21 de abril, que aprobé el Texto
Refundido de la Ley de Derechos Pasivos de los Funcionarios
de la Administracion Civil del Estado, se quiebre, junto con la
Ley 112/1966 de 28 de diciembre y, posteriormente, el Texto
Refundido aprobado por Decreto 1599/1972, de 15 de junio,
que establece el sistema de pensiones de los funcionarios mi-
litares, la antigua unidad que en materia de proteccion social
habian tenido tanto los funcionarios publicos civiles como los
militares.

Pronto surgieron excepciones adicionales para los funcionarios
de la Administracion de Justicia y para los funcionarios de la
Administracion Local. Estos dltimos pasaron a ver gestionado su
régimen especial por la Mutualidad Nacional de Previsién de la
Administracion Local, tutelada por el Ministerio para las Admi-
nistraciones Publicas. Sin embargo, por el Real Decreto 480/1993,
de 3 de abril, se integré en el Régimen General de la Seguridad
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Social, con lo que concluye su paralelismo en materia de pen-
siones con el Régimen de Clases Pasivas del Estado.

A los efectos, pues, del Régimen de Clases Pasivas, no quedan
afectados ni el personal de las Administraciones Territoriales
—autonémica y local—, ni el de Administracién de la Seguridad
Social, ni el de los Organismos y Entidades estatales auténomos.
Las piezas fundamentales son la Ley 28/1975 para las Fuerzas
Armadas; la Ley 29/1975 para los funcionarios civiles y el Real
Decreto-Ley 16/1978 para los funcionarios al servicio de la
Administracion de Justicia.

Dejando aparte la Ayuda Familiar, ajena a este planteamiento
de las pensiones —y por otra parte de escasa entidad—, los
funcionarios tienen dos mecanismos de cobertura: los Dere-
chos Pasivos y el Mutualismo Administrativo. Este dltimo atien-
de, esencialmente la asistencia sanitaria y algunas prestaciones
econémicas complementarias, no asimilables a pensiones.

Los funcionarios pagan para el régimen de Clases Pasivas una
cuota del 3,86% sobre unos haberes reguladores establecidos
en cada Ley de Presupuestos, normalizados por nivel del cuerpo
de pertenencia. Para 1995 fueron los que se encuentran en el
Cuadro 2.1.

CUADRO 2.1
Haberes reguladores de funcionarios del régimen
de clases pasivas

Nivel de Cuerpo Mensual Anual
B T OETIEORY ez oo oo s eyt aratassony 347.596 4.171,146
B | (NOBSEHONY oo o nus s 273.567 3.282.799
C. (Administrativo) . ..........coou.. 210.104 2.521.247
B, (AHER ... cow snsmmms s 166.227 1.994.722
E.  (Subalterno) ......ssecerscoeeniss 141.722 1.700.658

Las cuotas de los funcionarios se ingresan en el Tesoro Publico,
que paga las pensiones que aquellos causen. Para determinar
la respectiva participacién —funcionarial y del Tesoro— en el
mantenimiento del régimen, debemos hacer referencia a los
criterios del Sistema Europeo de Cuentas Economicas Integra-
das (SEC). De acuerdo con el SEC, el coste para el Estado de
las pensiones de los funcionarios publicos se calcula por lo
pagado por dicho agente por pensiones de jubilacion y de
supervivencia, deducidos los ingresos efectuados en el Tesoro
por los funcionarios publicos en activo en concepto de cuota
de derechos pasivos. El importe total pagado por el Estado
correspondiente a las pensiones de que se ha hecho mencién
se consigna en la rabrica de prestaciones sociales.
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Como los haberes reguladores fijados en las sucesivas Leyes
de Presupuestos experimentan un porcentaje de incremento
igual al establecido en la misma Ley para las pensiones ya
concedidas, viene a resultar que, para igual nimero de afios y
nivel de cuerpo, un funcionario jubilado, por ejemplo en 1985
tiene una pensién de igual importe que la obtenida por otro
cuya jubilacién se vaya a producir en 1995.

Este es el régimen comin dentro de las Clases Pasivas. A él
es preciso anadir las llamadas Pensiones de Guerra; Pensiones
Especiales de la Guerra Civil, tanto en favor de mutilados
excombatientes de Guerra, como de mutilados civiles de gue-
rra; mutilados militares profesionales de la Guerra (Zona de
la Repliblica); Excombatientes de las Fuerzas Armadas, Fuerzas
de Orden Publico y Carabineros de la Republica, y en favor
de familiares de quienes fallecieron con ocasién o por conse-
cuencia de la Guerra Civil. Finalmente existe un grupo hete-
rogéneo de Otras pensiones, que a su vez se subdivide en Pen-
siones en favor de las victimas del terrorismo, cuando la victima
no pertenezca a ningun régimen publico de la Seguridad Social,
y en favor de diversos colectivos a extinguir o cuya integracion,
posterior, se efectué en otro régimen de la Seguridad Social:
fundamentalmente del Patronato Nacional Antituberculoso, del
PMM, de las Minas de Almadén, Tropas Regulares del Ejército
en Marruecos; Policia de Ifni y Sihara y personal de Embajadas
y Legaciones.

Debe consignarse, de modo adicional, que la labor administra-
tiva corresponde a la Subdireccion General de Clases Pasivas
de la Secretaria de Estado de Hacienda, en el Ministerio de
Economia y Hacienda.

Por lo que se refiere al Mutualismo Administrativo, en el as-
pecto institucional existen. tres organismos: la Mutualidad de
Funcionarios Civiles del Estado (MUFACE). tutelada por el
Ministerio para las Administraciones Publicas; el Instituto Social
de las Fuerzas Armadas (ISFAS), tutelado por el Ministerio de
Defensa, y la Mutualidad General Judicial (MUGEJU), tutelada
por el Ministerio de Justicia e Interior.

La cotizacion se efecttia sobre los mismos haberes reguladores
establecidos a efectos de Clases Pasivas. El Cuadro 2.2 aclara
las cuotas que corresponden a los funcionarios y al Estado. La
aportacién por exentos se debe a que pudieron pertenecer a
estas entidades aquellos funcionarios que se habian jubilado
con anterioridad a su creacién, asi como las pensionistas por
viudedad de los anteriores, a cambio de una cuota que se
establecia sobre las pensiones que, unos u otras, venian per-
cibiendo de Clases Pasivas. Después esta cuota fue sustituida

41



42

Pensiones y prestaciones por desempleo

CUADRO 2.2

Aportaciéon funcionarial y cuota del Estado
en el Mutualismo Administrativo (1995)

Entidad Po:f:.::aje Porcentaje ‘ Estado
fuﬂcioﬂario cuota activo exento
MILIEACE . . e 1,89 5,67 0,10
ISPAR o cuisisriiasarstatammarsss i 1,89 5.67 443
MUGEIL v vvmsiasins s 1,89 5,67 3,52

por una aportacién del Estado. En el ISFAS existe otro blogque
de exentos, los familiares de quienes prestando el servicio
militar no tienen derecho a la asistencia sanitaria por otro

concepto.

Ademis, estas entidades, a través de los denominados Fondos
Especiales, han recogido las prestaciones consolidadas en las
antiguas Mutualidades de Funcionarios que se integraron en la
respectiva Mutualidad o Instituto. Para comprender el volumen
econémico que significa esta situacion, el Cuadro 2.3 intenta
aclararlo * sobre la base de los créditos iniciales, por supuesto

ampliables, para el ejercicio de 1995.

CUADRO 2.3

Créditos iniciales para el ejercicio de 1995 en clases

pasivas y mutualismo administrativo
(en millones de pesetas)

Prestaciones

Pensiones de Clases Pasivas ... ..........coovineann. 718.466,9

Pensiones de GUeIrTa . ......covvvvvnnnncnneeannennns 116.901,4

Otras pensiones y prestaciones de las Clases Pasivas .. .. 9.377.2

Prestaciones econdmicas del Mutualisme Administrativo . 45.654,0

Asistencia sanitaria del Mutualismo Administrative ...... 170.347 4
Total pensiones « .« vevorssmmusmsmssessmmmmsspes 844.745.5
Otas Prestacionss: oo s svswrssneseesss s 216.001 4
Total Prestaciomes .. ..vour s newmnessnsmsmms s 1.060.746,9

Las organizaciones en favor de los trabajadores

El punto de arranque de los sistemas de pensiones de los
trabajadores es el Real Decreto de || de marzo de 1919 que

5 Como se refleja en el cuadro, por la seccion de Clases Pasivas se
satisfacen prestaciones a «no funcionarios» publicos (operacion de redis-
tribucion de renta) en concepto de pensiones de guerra y otras pensiones

y prestaciones de clases pasivas.
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cred el Retiro Obrero Obligatorio. Integraba a todos los asa-
lariados comprendidos entre los 16 y los 65 afios con haberes
anuales que, por todos los conceptos, no excediesen de 4.000
pesetas. Se financiaba mediante una cuota patronal de 10 cén-
timos por asalariado y dia, o la alternativa de 3 pesetas al mes,
y una aportacién del Estado equivalente a un tercio de la del
patrono. La poblacién asegurada se dividia en dos grupos: los
mayores de 45 afios y los que tenian exactamente esa edad o
eran menores de la misma. Los mayores de 45 afios no tenian
derecho a pension, pero en la llamada Libreta de capitalizacion
para la ancianidad se acumulaban las cuotas patronales y las
bonificaciones del Estado, mas otra bonificacién extraordinaria
al cumplir la edad reglamentaria o padecer invalidez, con cargo
al llamado Fondo transitorio de bonificaciones, que se financiaba
esencialmente con unos recargos sobre derechos de transmi-
sion de herencias y participacién en las herencias vacantes. Las
cantidades acumuladas en este Fondo fueron tan importantes
que permitieron que quienes cumplieron la edad de retiro
pudiesen obtener una pension anual de 350 pesetas en los
ejercicios de 1922 y 1923, que se elevé a 400 a partir de 1924.

Los de 45 afios y menos tenian derecho a percibir, al cumplir
los 65 afos, supuesta la continuidad en el trabajo y en el pago
de las cuotas, una pensién de 365 pesetas, la famosa peseta
diaria, pensiéon que se reducia, en el caso de no existir tal
continuidad, en funcién de los dias de trabajo por los que se
hubiese cotizado.

El sistema financiero de capitalizacion que constituyé la base
del Retiro Obrero, fue sustituido por uno de reparto cuando,
en 1939, aparece en su lugar el llamado Seguro de Vejez, cuya
financiacion, por el articulo 22 de la Orden Ministerial de 2
de febrero de 1940, es «de reparto, reforzado con reservas
que aumentan su estabilidad y solvencia». Al integrarse con-
juntamente los seguros de vejez y de invalidez, en el articulo
6 del Decreto de |8 de abril de 1947 se sefala la necesidad
de llevar a cabo un estudio que permita pasar, una vez con-
solidada su base econdmica, «del actual (sistema de) reparto
simple a otro sistema con fundamento actuarial en el que
guarden la correcta proporcionalidad técnica las pensiones a
alcanzar con el volumen de las cotizaciones ingresadasy, con
el fin de «ofrecer a las generaciones afiliadas mas jévenes el
estimulo de alcanzar una mayor pension incrementada en pro-
porcién a las cotizaciones realizadas». El Decreto de 29 de
diciembre de 1948 unificé su campo de aplicacion con el de
los otros Seguros Sociales obligatorios, de Enfermedad y de
Subsidios Familiares, comprendiendo a los trabajadores cuyas
rentas de trabajo no excedieran de 18.000 pesetas anuales. Su
cotizacién se fija en el 18% sobre los salarios, repartida entre
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el 4% para el de Vejez e Invalidez, el 9% para el de Enfermedad
y el 5% para los Subsidios Familiares. Las pensiones se otor-
gaban, en principio, con cuantia fija, siempre que hubiesen cumplido
los 65 afios y tuviesen un minimo de cotizacién de 1.800 dias.

Pricticamente por las mismas fechas, a partir de la Orden
Ministerial de 24 de octubre de 1946 se crea, en la Direccién
General de Prevision del Ministerio de Trabajo, el Servicio de
Mutualidades y Montepios, que va a desarrollar un sistema de
pensiones complementario, el denominado del Mutualismo La-
boral, con una fuerte carga corporativista. Las entidades que
lo constituyen mantienen entre ellas un especifico régimen de
reaseguro a través de la Caja de Coordinacién y Compensacion,
creada por Decreto de 29 de septiembre de |948. Sus funciones
seran reguladas por la Orden de 27 de marzo de 1950. La
financiacion del Mutualismo serd de capitalizaciéon parcial, o de
reparto de capitales de cobertura. Las inversiones del conjunto
de estas Mutualidades y Montepios se orientaron, esencialmen-
te, hacia la suscripcion de Deuda Publica o de valores de em-
presas ptiblicas que tenian dificultades de acceso a los mercados
financieros normales. Posteriormente, se consideré que eran
analogas a éstas las inversiones dedicadas a la construccion e
instalacion de las Universidades Laborales y al Plan Nacional
de Instalaciones Sanitarias de la Seguridad Social. Quedaba un
20% que era de relativa libre disposicion para las diversas
Mutualidades Laborales, pues se podia colocar en inmuebles,
en titulos privados de renta fija o variable con cotizacién en
Bolsa, o en inversiones de caracter social. Estos porcentajes
se alterarian por el Decreto 2328/1963, de 7 de septiembre.
Parece evidente que, dejando a un lado la carencia de estudios
actuariales y econémicos adecuados, no se creaba ninguna base
que pudiera semejarse a un sistema ortodoxo de capitalizacion.
Todo se complicaba por problemas de territorialidad y secto-
riales que culminan con la creacién de las llamadas Cajas de
Empresa y una cotizacién dispar segtn las entidades —el 3| de
marzo de 1961 oscilaba entre el 8 y el |1% sobre el llamado
salario—base de cotizacién, con un tope inicial de 5.000 pesetas
mensuales, que se elevo posteriormente. Las prestaciones tam-
poco eran homogéneas.

La situacion financiera creada pasé a ser tan cadtica e intolerable
que se decidié ir hacia un sistema de reparto con la Ley de
Bases de la Seguridad Social de 1963 que, surgida entre forti-
simas polémicas, acabé por dar un paso muy importante hacia
la transformacion de un sistema bismarckiano, con fuertes car-
gas corporativistas, en uno general de reparto, vinculado a los
planteamientos de Beveridge.

En estos momentos, ya se adivinaba que habian surgido pro-
blemas muy serios en nuestro especial sistema de capitalizacion.
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El Informe que entonces elaboré el Sindicato Nacional del
Seguro recalcé algunos problemas muy preocupantes del sis-
tema entonces existente. En este documento se subrayaba hasta
qué punto era ya gigantesco el déficit del Mutualismo Laboral,
que se pretendia obviar con «la teoria de que el Estado ya
proveerd aumentando las cotizaciones, sobre las que, en el
fondo, se han edificado las Mutualidades Laboralesy, lo cual era
«una teorfa irreflexiva, por cuanto la realidad de las leyes eco-
némicas no perdona el dedicar a los pasivos de una nacién
cantidades superiores al exceso, sobre su propio consumo, de
la produccion alcanzada por los activos. La carga de la Seguridad
Social gravita directamente sobre los precios, por cuanto es
costo de la mano de obra, si no se financia con impuestos
indirectos, y repercute a través de los instrumentos de con-
sumo sobre los mismos a los que quiere aliviar, dandose la
paradoja de que los econémicamente débiles, para los que se
ha creado la Seguridad Social, han de soportar no solamente
el costo de la misma, sino también el de beneficios otorgados
a los econémicamente fuertes» 6.

El nuevo sistema de Seguridad Social estaba constituido, en
virtud del Decreto 907/1966, de 2| de abril, que aprueba el
texto articulado de la Ley de Bases, por un Régimen General
y once Regimenes Especiales, que pronto se observd que, en
ciertas ocasiones se desarrollaban normalmente —Agrario, Mar,
Auténomos, Servidores Domésticos y Representantes de Co-
mercio—; que otro, el de Estudiantes, no varié para nada su
normativa; que no se desarrollaron cuatro y que, en cambio,
surgieron otros nuevos: Ferroviarios, Mineria del Carbén, Ar-
tistas, Toreros, Escritores de Libros y, finalmente, Jugadores
de Futbol, mientras que el Régimen General incorporaba, de
modo incansable nuevos colectivos, desde los miembros del
Congreso de los Diputados y del Senado a los Ministros del
Culto de la Unién de Iglesias Cristianas Adventistas del Séptimo
Dia en Espafia; desde los reclusos que realizan trabajos peni-
tenciarios retribuidos a los mozos arrumbadores de Aduanas,
o desde los miembros de las Corporaciones Locales con de-
dicacion exclusiva a los ciclistas profesionales. Como es natural,
esto quiere decir, que se desdibuja el caracter de la Seguridad
Social en cuanto atiende a trabajadores y funcionarios, con lo
que, en todos sus aspectos, y concretamente en el de las
pensiones, se tifie de asistencia social y pierde con mas fuerza
de lo que se esperaba en 1963 y 1966, los lazos pretéritos
con instituciones de previsién social. Otros colectivos perma-
necieron al margen, tanto del Régimen General como de cual-

& Puede consultarse en el libro de Juan Eugenio Blanco, Planificacion de
la Seguridad Social en Espona, pags. 420 y siguientes, Ediciones Marte,
Barcelona, 1964,

45



46

Pensiones y prestaciones por desempleo

quiera de los Especiales, incluido el de Clases Pasivas, como
sucede con los Notarios, que mantienen su propia Mutualidad
Notarial, cuyos Estatutos fueron aprobados por Decreto
2718/1973 de 19 de octubre.

Simultaineamente el Mutualismo Laboral acaba por fundir su
jubilacion con las prestaciones del Seguro Obligatorio de Vejez
e Invalidez. Asi es como surge la Pensién de Vejez. Se decide
que su cuantia vendra determinada por un porcentaje segun
afios de cotizaciéon a la Seguridad Social. Algo similar sucede
con las prestaciones por invalidez permanente, asi como con
las prestaciones por muerte y supervivencia que comprenden
subsidios de defuncion, pensiones vitalicias o subsidios tempo-
rales de viudedad, pensiones de orfandad y, finalmente, pen-
siones vitalicias, o en su caso, subsidios temporales en favor
de familiares.

Este resultado de la reforma de 1963-1967, orienté el meca-
nismo de las pensiones hacia un sistema de reparto por pe-
riodos plurianuales con la constitucion de tres Fondos, el de
nivelacion de cuotas, el de garantia y un Fondo Especial con
los excedentes que resultasen una vez cubiertos los dos ante-
riores. Ademds atribuyé las funciones y servicios relativos a
las pensiones, tanto por vejez como por invalidez permanente
y por muerte y supervivencia, a las Mutualidades Laborales.

Por la Ley 24/1972, de 21 de julio, en la pensién de vejez, que
se pasa a llamar de jubilacion, se funden definitivamente las
pensiones que tenian una base contributiva general y las que
tenian una base profesional, ratificando ya conceptualmente el
Decreto 1562/1967, de 6 de julio. También se pasa de cotiza-
ciones sobre bases tarifadas a efectuarlo por salarios reales, lo
que exigié un régimen transitorio que concluyé el 31 de marzo
de 1975.

El Pacto de La Moncloa, la crisis econémica iniciada a finales
de 1973 y la transicién politica plantearon serios problemas al
sistema de pensiones de jubilacién. La primera respuesta fue
la asuncién del principio de caja unica para todo el sistema,
consagrado con la creacién de la Tesoreria General de la Se-
guridad Social por el Real Decreto 2318/1978, de 15 de sep-
tiembre. El Real Decreto-Ley 36/1978, de |18 de noviembre,
es el que transformaria la vieja estructura de la gestion de las
pensiones de jubilacién basada, por un lado, en el Instituto
Nacional de Previsién y por otra en las Mutualidades Laborales,
en otra nueva centrada en el Instituto Nacional de la Seguridad
Social (INSS).

La Ley 26/1985, de 31 de julio, de medidas urgentes para la
racionalizacién de la estructura y de la accion protectora de
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la Seguridad Social, supuso esencialmente, en materia de pen-
siones, elevar a quince afios el periodo minimo de cotizacién
para acceder a la pensién de jubilacién, de los que dos habrian
de estar comprendidos dentro de los ocho afios inmediata-
mente anteriores al momento de causar el derecho; modificé
el periodo minimo de cotizacién requerido para la pensién por
invalidez permanente; la determinacién de la base reguladora
para el cilculo de las pensiones quedé referida a las de coti-
zacion durante un periodo de ocho afios; finalmente se esta-
blecié que las pensiones causadas por aplicacién de esta Ley
serfan revalorizadas al comienzo de cada afio de acuerdo con
el incremento del IPC previsto por el Gobierno para el afo.
Con el Real Decreto 2621/1986, de 24 de diciembre se produce
una amplia integracién de regimenes especiales en el general.

La Ley 26/1990, de 20 de diciembre dio un paso mis en el
sentido de acentuar la base nacional y no la profesional, al
establecer un sistema de pensiones de caricter no contributivo,
sujeto a prueba de necesidad, de acuerdo con lo establecido
en el texto constitucional, llegindose asi a la universalizacion
del sistema de pensiones publicas. El derecho a las pensiones
se hace depender de una insuficiencia de recursos, ampliando
el marco de las pensiones asistenciales de la Ley de 2| de julio
de 1960 y el Real Decreto 2620/1981 de 24 de julio, asi como
el de las pensiones minimas cuya cuantia no se vinculaba con
el periodo de seguro o nivel de cotizacién cumplido por los
beneficiarios de aquellas, bajo el criterio de unidad econémica
familiar o de convivencia, y previo un periodo de residencia
minimo en el territorio nacional, de cinco afios para la invalidez
y diez para la jubilacién.

Como se comprende, esta fue una medida expansiva del gasto,
con lo que, pronto, comenzé a estimarse que, no ya el conjunto
del Estado del Bienestar espafiol, siho mas concretamente, el
sistema de pensiones existente podia convertirse en un ele-
mento desequilibrador del conjunto del sistema econémico que
se lanzaba a afrontar las exigencias derivadas del cumplimiento
de los Acuerdos de Maastricht.

El nuevo Texto Refundido de la Ley General de Seguridad
Social, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20
de junio, que cierra esta sintesis, junto a la Ley 42/1994, de
30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y de orden
social, no parece vayan a influir en mas o en menos, sobre
este problema financiero; mas bien vuelve a poner sobre la
mesa, como cuestion a resolver, la de nuestra seguridad social.
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Una sintesis numérica

El sistema SEEPROS (Sistema Europeo de Estadisticas Integradas
de Proteccidn Social) incluye como funcion vejez sélo los gastos
explicitamente dirigidos a los viejos, calculados como los gastos
en pensiones de invalidez de los mayores de 65 afios, las pen-
siones de jubilacion, y los servicios sociales dirigidos especifi-
camente a los jubilados. No se incluyen las prestaciones de
supervivencia, aunque los beneficiarios sean ancianos, ni las
prestaciones sanitarias percibidas por los jubilados. Si, como
se acaba de sefalar, los servicios sociales.

El Cuadro 2.4 aclara perfectamente la cuestion, ofreciendo una
sintesis numérica de las grandes cifras. Queda de manifiesto
que la entidad, con mucho, mas importante, es la Seguridad
Social con un 84% del total del gasto en prestaciones de la
vejez. Este gasto total, por otro lado, supone un 7'4% del PIB
a precios de mercado. La participacion de la Seguridad Social
significa un 6'2% del PIB. Su importancia queda, pues, fuera de
toda duda. En 1980 suponia este gasto total en vejez un 5'4%
del PIB; en 1985, fue ya el 6'4%.

CUADRO 2.4
Gastos en prestaciones para la vejez en 1994
segln entidades (en millones de pesetas)

Seguridad | Funcio-
gocial narios o Feorul
Sustitucién rentas ........ 3817.949 | 455232 | 146.466 | 4419647
Otras prestaciones........ 126.724 2.969 99.768 229.461
Prestaciones sociales en dinero .. | 3.944.673 | 458.201 | 246,234 | 4.649.108
Reembolsos por accion social 400 0 |.605 2.005
Suministro directo de accién
SOt s 25982 710 21.627 48319
Otros suministros directos . 0 0 2.992 2.992
Prestaciones en especie ....... 26,382 710 | 26224 53316
Suministro directe de accién
yochl Gl e 40.742 0 33.803 74.545
Otras prestaciones en bienes y
SBIVICIOS « o vvvveeee e 40,742 0| 33803 74.545
TOTALES v 4011.797 | 458911 | 306261 | 4776969

El sistema privado de pensiones

La reforma iniciada en 1978 tuvo, entre otras, la intencionalidad
inequivoca de relegar a las mutualidades de prevision y, en
general, al sector econémico no lucrativo, hacia posiciones
secundarias en la tarea de suplir o complementar a las pensiones
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de la Seguridad Social obligatorias. Simultineamente, se trata
de crear un clima favorable en la opinién publica en torno a
los planes y fondos de pensiones. Ademis, se penaliza la con-
currencia de pensiones si tienen alguna base en el sector pu-
blico, pero nada se dice de esta acumulacién si procede del
ahorro dirigido hacia el sector privado. Esto ha producido un
deslizamiento facilitado por la disposicion final segunda de la
Ley de Planes y Fondos de Pensiones, que autoriza expresa-
mente a Organismos, Administraciones, Entidades y Empresas
publicas, a promover fondos y planes de pension en iguales
condiciones que los establecimientos productivos del sector
privado.

En la actualidad la importancia que tienen los fondos de pen-
siones en Espafia es muy reducida, como se observa en el
Grdfico 2.1. Aun asi, estos sistemas complementarios privados
tienen una base juridica muy heterogénea. Existen esencialmen-
te, los planes de pensiones de la Ley 8/1987, de 8 de junio,
de Planes y Fondos de Pensiones; las Mutualidades de Prevision
Social, dentro de la Ley 30/1995, de 8 de noviembre, de Or-
denacién y Supervisién de Seguros Privados; finalmente, los
seguros de vida a través de la Ley que acabamos de mencionar.
Las entidades de prevision social voluntarias relacionadas con
este movimiento del Mutualismo privado, tienen un peso con-
siderable en la Comunidad Auténoma Vasca, gracias a la Ley
25/1983, de 27 de octubre, aprobada por el Parlamento Vasco,
con un Reglamento aprobado por el Decreto 87/1984 del 20

GRAFICO 2.1
Volumen total de activos de los fondos de pensiones
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de febrero. Esta realidad vasca se completd, y ahi estd la raiz
de esta expansion y éxito, con el régimen fiscal que se atribuye
a socios protectores, de numero y beneficiarios, al aprobar las
Diputaciones Forales en julio de 1988 las Normas Forales que
regulan esta situacion tributaria.

Como sintesis de estos diversos caminos posibles para obtener
pensiones privadas derivados de sistemas de capitalizacion, debe
destacarse, por ahora, que existe en Espafia una tal heteroge-
neidad en materia fiscal y en normas contables, que de mo-
mento parece muy dificil prever un firme y robusto desarrollo.
Sin duda, la legislacion vigente apunta hacia los Fondos de
Pensiones como Unica figura con proyeccién de futuro, por las
claras ventajas fiscales concedidas. Los seguros con contenido
de ahorro, ya sean colectivos como particulares, a pesar de
ser una figura internacionalmente implantada, tienen en nuestro
pais una fiscalidad que los sitta en desventaja frente a los fondos
de pensiones. Los Montepios y Mutualidades se configuran den-
tro de este panorama como figuras abocadas a la transforma-
cién.



3. ORGANIZACION DEL SISTEMA
DE PRESTACION )
DEL DESEMPLEO EN ESPANA






El avance del paro

Uno de los rasgos caracteristicos que mejor resumen la historia
econémica reciente de Espafa, al comparar la situacién actual
con la que tenia hace una treintena de afios, es su incapacidad
de crear un solo puesto de trabajo en el periodo. Sin embargo,
al estudiar la marcha de la poblacién activa, que ilustra el
Grdfico 3.1, se observa que el acompanamiento del paro fue
muy escaso hasta 1974. La economia espafiola, a lo largo de
esos treinta afios, experimenta unas fuertes oscilaciones ciclicas
que se transmiten al empleo. Desde el cuarto trimestre de
1963 hasta el tercer trimestre de 1974, de acuerdo con los
datos de la Encuesta de la Poblacion Activa (EPA), el empleo
interior crecio con fuerza. Al mismo tiempo, la favorable co-
yuntura econémica motivé que Europa absorbiese cantidades
muy importantes de mano de obra espafiola, con lo que la
presiéon demografica no se transmitia casi hacia la poblacion
activa nacional.

Todo cambié a partir del primer choque petrolifero de 1973.
La coyuntura econémica mundial giré hacia una fuerte depre-
sién, con caida general del empleo. La espafiola experimenté
una serie de choques econémicos adicionales, muy estudiados
por nuestros economistas, que se sumaron al de los hidrocar-
buros, pronto ampliado con la subida general de los precios
de los articulos importados. El modelo productivo existente
no pudo soportar esta presion y se hundié. La consecuencia
inmediata fue una formidable caida en los puestos de trabajo,
de modo casi ininterrumpido hasta el segundo semestre de
1985. Como la demografia nacional arrojaba cantidades cre-
cientes de demandantes de empleo, la brecha del paro se amplié
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CUADRO 3.1
Paro registrado, beneficiarios y cobertura

Paro registrado

Beneficiarios
Prest. contrib.

Cobertura

. Con empleo desempl. total
Periodo Sl:n:::rlfn a.nterigr y sulrsidio. N;ta
mIIe: No agricola No agricola
miles miles

198501 7499 1.785,4 8611 48,23
198502 762.1 1.743,2 8685 49,82
198503 7676 1.703,6 B07.9 47,42
198504 805,2 1.791,3 B63,0 48,18
198601 803,0 1.882,3 874.6 46,47
198602 8026 1.790,8 869,0 48,53
198603 8117 1.743,8 8349 47,88
198604 8702 1.865,7 B67,9 46,52
198701 891.3 1.960,1 878,0 44,79
198702 B889,4 1.873.8 8694 46,40
198703 8769 1.839,6 8032 43,66
198704 904,2 1.964, 1 805.9 41,03
198801 B77.1 2.032,1 8283 40,76
198802 8533 1.908,9 8354 43,76
198803 8224 1.820,5 779.8 42,84
198804 7994 1.857,6 Bl54 43,90
198901 755.9 |.B73,6 840,1 4484
198902 7222 1.758,3 8596 48,89
198903 6699 1.679,2 8575 51,07
198904 640,5 1.692,3 890,5 52,62
199001 603, 1 1.738,9 9485 54,55
199002 571,0 1.672,3 1.000,1 59,80
199003 5418 1.650,0 9912 60,07
199004 543,0 1.719,3 1.058,2 61,55
199101 5281 1.743,0 1.140,3 65,42
199102 508,9 1.673,1 1.167,8 69,80
199103 478,9 1.653,5 1.159,2 70,11
199104 4693 1.773.3 1.256,0 70,83
199201 457,0 1.803.8 1.366,6 75,76
199202 4372 1.734,5 1.382,3 79,70
199203 4134 1.691,3 1.397 .4 82,62
199204 420,6 |.844,4 1.537,9 83,38
199301 413,| 2.004,9 1.707,2 85,15
199302 4132 2.034,1 1.717,1 84,42
199303 4234 20184 1.670,1 82,74
199304 4469 2.158,0 1.695,4 78,56
199401 4428 22523 1.687.2 7491
1994 abril 440,3 2.296,1 1.618,5 72,95
1994 mayo 4289 2.250,5 1.557,2 71,64
1994 junio 4348 2.209,0 1.478,4 69,81
1994 julio 4220 21384 1.429.2 69,16
1994 agosto 4112 21196 1.401.8 69,20
1994 stbre. 4333 2.127.8 1.376,5 66,79
1994 octbre 4443 2,146, 1.375,5 66,20
1994 novbre, 450,5 2.1494 1.404,7 67,51
1994 dcbre. 430,0 2.1268 1.399,5 67,91
1995 enero 430,8 2.155,7 1.401,4 67,07
1995 febrero 4339 2.142,0 1.378,5 66,51
1995 marzo 4355 21116 1.333,1 65,34
1995 abril 4236 2.075,5 1.265,0 63,11

Fuente: Boletin Estadistico del Banco de Espana.
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de modo espectacular. Es significativo que la propia Constitu-
cion (articulo 41) mencione especificamente el caso del desem-
pleo dentro de las situaciones de necesidad que la Seguridad
Social debe proteger.

Una combinacién de mejora de la coyuntura internacional y
fuerte recuperacion de la demanda nacional se encuentra detrés
de un vivo incremento del empleo, que concluye en el tercer
trimestre de 1991. Por supuesto, la poblacién activa no crecié
de modo tan ripido como lo hizo el empleo, a pesar del
impulso demogrifico de los afios sesenta y de que Espafia se
transformase de ser un pais emisor neto de poblacién a con-
vertirse en uno receptor neto. De todos modos, ambos im-
pulsos la llevaron hasta cifras nunca conocidas de nuestra his-
toria. Existio, pues, en este periodo, una cierta disminucién de
paro.

La crisis que comienza a finales de 1991 se transmite inmedia-
tamente en forma de caida continua del empleo. Como la
poblacién activa pervive en su avance continuo, y como se
ratifica que Espafia sea un pais receptor neto, y no emisor de
poblacién, el paro alcanza los niveles mayores de nuestra his-
toria, convirtiéndose en un problema nacional de primera mag-
nitud.

El Estado del Bienestar, a prueba

Como es natural, esto puso a prueba al Estado del Bienestar
que se habia creado en Espaiia. En este sentido las prestaciones
por desempleo cobraron actualidad y atencién. En consecuen-
cia, también se iniciaron exdmenes criticos de la situacién asi
creada, tanto por el enorme volumen de recursos consumidos
como por la posibilidad de que una proteccion elevada exa-
cerbase la situacion de desempleo al desincentivar la bisqueda
de trabajo por parte de los parados. Parecia ratificar esto la
observacién de que algunos beneficiarios pudieran ver aumen-
tada su renta disponible respecto a la anterior, aunque de
forma transitoria, con la situaciéon de desempleo.

Esta especie de toque a rebato para que el Estado del Bienestar
colocase en muy primer lugar las atenciones exigidas para paliar
el paro, se pone de manifiesto en unos datos del Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social que demuestran que el gasto de
proteccion por desempleo ha llegado a representar el 3'56%
del PIB, con un crecimiento medio del 22"2% entre los afios
1990 y 1992, lo que supone un aumento de 0'6 puntos en
porcentaje del PIB.
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El seguro de desempleo en Espafia ofrece dos niveles de pro-
teccion econémica. Uno es el contributivo. Se encuentra ligado
a un sistema previo creado con el fin de sustituir las rentas
de quienes pierden su puesto de trabajo. Esta financiado por
cotizaciones. Comprende |a prestacion econémica por desem-
pleo total y parcial, asi como el abono de las cuotas de la
Seguridad Social en los supuestos de extincion del contrato.
No se incluyen, en este abono de las cuotas de la Seguridad
Social, las que corresponden al propio desempleo, accidentes
de trabajo y enfermedades, Fondo de Garantia Salarial (FO-
GASA) y cuota de formacién profesional. En los supuestos de
suspensién y reduccién de la jornada, estas cuotas corren a
cargo de las empresas. Obviamente, tanto en este caso, como
en el otro nivel de proteccion, se contempla la asistencia sa-
nitaria, que la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad,
universalizé a todos los espafioles.

El otro nivel de proteccién es de tipo asistencial, esto es, se
relaciona con la entrega de una renta minima de subsistencia,
dentro de los programas de reduccién de la pobreza, también
llamados de renta minima garantizada. Comprende el subsidio
por desempleo y el subsidio de Régimen Especial Agrario de
la Seguridad Social (REASS), asi como el abono de las cuotas
de proteccion familiar y, en su caso, de jubilacion.

Surge asi un concepto que se debe tener en cuenta: el de pago
directo. Es el que reciben los parados —ya por prestacién, ya
por subsidio— en metdlico. No incluye, por tanto, las cuotas
de la Seguridad Social.

Las prestaciones de desempleo del sistema contributivo depen-
den directamente de la cotizacién realizada, tanto para calcular
su cuantia como su duracién, aunque la existencia de limites
minimos y méaximos tiene efectos apreciables sobre la unifor-
midad de la proteccién. En cambio el subsidio ligado a la pro-
teccion asistencial se financia con los ingresos generales del
Estado. La cuantia es uniforme, pero no asi su duracién, pues
depende de toda una serie de condiciones relativas al benefi-
ciario: sus responsabilidades familiares e ingresos en ese ambito,
su edad e, incluso, la duracién de la prestacion derivada del
sistema contributivo que se ha agotado.

La institucién encargada de atender las prestaciones de los
parados, asi como de ordenar la politica espafiola de empleo
es el Instituto Nacional del Empleo (INEM). Es un organismo
publico auténomo dependiente del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social al que el Real Decreto-Ley 36/1978, de 16 de
noviembre, sobre gestion institucional de la seguridad social,
la salud y el empleo atribuyé, en su articulo 5, como dice el
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profesor Alonso Olea, «misiones muy variadas». Gestiona el
servicio de empleo —muy afectado éste por la admision en las
reformas de 1994 de las agencias privadas de colocacién y las
empresas de trabajo temporal- y los programas de fomento
de empleo, con toda la variedad de éstos recogida en los
articulos 4 a 15 de la Ley 51/1980, de 8 de octubre, Bisica de
Empleo (en adelante LBE), y administra el régimen de protec-
cién al desempleo. Precisamente por eso, dentro de su compleja
estructura central, se le doté de una Subdireccion a la que se
encarga de la «gestion de las prestaciones del seguro de de-
sempleo».

Marco normativo espaiiol

El marco basico fue establecido por la LBE. En su Titulo Il es
donde se distingue entre un nivel bdsico (prestacion contributiva)
y un nivel complementario (subsidio).

La situacion de desempleo queda asi circunscrita a los traba-
jadores por cuenta ajena que pierden su ocupacion por las
causas ya sefialadas en el capitulo |. Para que reciba la prestacion
es preciso que el trabajador tenga cubierto un periodo de mis
de seis meses de cotizacion durante los Gltimos cuatro afios
y, en cualquier caso, desde la extincion del derecho al dltimo
periodo de desempleo. Con estas condiciones, la prestacién
depende del periodo de cotizacién computable, siendo la base
del cdlculo de la prestacién, el promedio de las bases de co-
tizacién a la Seguridad Social en los seis meses previos a la
situacion legal de desempleo. La cuantia de la prestacién tiene
un limite maximo, fijado en el 220% del salario minimo inter-
profesional (SMl), y un minimo, para parados con cargas fami-
liares, que es el propio SMI. También se incluye la llamada
proteccion complementaria, basada, como se ha dicho, en un
subsidio, que pretende garantizar un minimo de ingresos para
los parados con cargas familiares con rentas no superiores al
SMI y que, habiendo agotado la prestacién, no hayan recibido
una oferta de colocacion adecuada en el mes siguiente. Este
subsidio queda fijado en el 75% del SMI, y se percibe durante
un periodo de seis meses, prorrogables por otros tres.

Para reducir el riesgo de fraude por el perceptor de la pro-
teccion, la LBE establece la suspensién de la prestacion durante
seis meses si el parado rechaza una oferta de colocacién ade-
cuada, y su extincion en caso de rechazo de otra oferta durante
el periodo de suspension anterior. La LBE define como colo-
cacion adecuada aquella que se corresponde con las aptitudes
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fisicas y profesionales del parado, sin suponer un cambio en la
residencia habitual.

La Ley 31/1984, de 2 de agosto, de Proteccién del Desempleo
(en adelante LPD, a su vez hoy derogada, al incorporarse a la
LSS de 1994 formando el titulo Ill de ésta), derogd en su
totalidad el Titulo Il de la LBE, pero las diferencias introducidas
por la nueva regulacion fueron pequefias.

La LPD pretendia, sobre todo, ampliar temporalmente las per-
cepciones, aunque también contemplaba algunos avances en la
extension de la proteccién hacia sectores anteriormente des-
protegidos. Con la LPD se elimina la nota de involuntariedad
en la pérdida del empleo. Sin embargo, suspende el derecho
de proteccién durante tres meses cuando el despido sea de-
clarado procedente por sentencia judicial. Aunque se mantuvo
el minimo, el limite mdximo de percepcion de la prestacién se
redujo al 170% del SMI, aunque podia llegarse al 220% en
funcion del nimero de hijos. Asimismo se duplicé el periodo
de percepcion del subsidio —de los nueve meses de la LBE se
pasé a los dieciocho. Se incluyeron como beneficiarios a los
trabajadores que hubieran cotizado un minimo de tres meses,
siempre que tuvieran responsabilidades familiares. Se establecio
un subsidio para los parados mayores de 55 afios, aunque no
tuvieran responsabilidades familiares, de cardcter indefinido,
hasta enlazar con la jubilacién.

Tras la huelga general del 14 de diciembre de 1988 se modi-
ficaron ciertos aspectos de la proteccion por desempleo, me-
diante el Titulo V del Real Decreto-Ley 3/1989, de 3| de
marzo, de Medidas Adicionales de Caracter Social (en adelante
MACS). Esta disposicion incide en el auge de la economia
espafiola iniciado en 1986 y que en 1989 se manifiesta, por lo
que se refiere al paro dentro de un marco muy favorable: el
empleo reflejado por la Encuesta de la Poblacién Activa crecia
a ritmos desconocidos en el pasado, mientras que el paro
registrado en las oficinas del INEM comenzaba a descender;
finalmente, las cuentas publicas estaban mejorando y, practica-
mente, habia desaparecido el déficit de la Seguridad Social.

Dentro de los planteamientos vinculados con la politica eco-
némica en la que se basé este modelo expansivo, se decidié
ampliar la proteccion por desempleo con las citadas MACS. El
hecho de que el paro con duracién superior a dos afos re-
presentase el 42'4% del total en el cuarto trimestre de 1988,
frente al 17'8% en el cuarto trimestre de 1981 apoyaba el
sentido de la reforma. De este modo se procuré extender el
periodo de renta minima garantizada, rebajando la edad de
acceso a la proteccion indefinida desde los 55 a los 52 afios,
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hasta enlazar con la jubilacion. Se amplié el periodo de cober-
tura a los parados de larga duracién, en especial a los mayores
de 45 afos, incluyéndose también a los que carecian de res-
ponsabilidades familiares. De este modo, los parados mayores
de 45 afos que hubieran agotado los 24 meses de prestacién,
o sea, el maximo, y tuviesen responsabilidades familiares, podian
percibir el subsidio durante tres afos.

Como era natural, esto parece haber sido el motivo funda-
mental que explica el fuerte incremento de beneficiarios que
se registra entre 1989 y 1992. El resultado se enmarca en la
creciente cobertura neta de parados que se efecttia por los
beneficiarios, tal como se recogia en el Cuadro 3./, hasta al-
canzar el maximo en 1993. Después se vuelve a una situacién
comprometida. Igualmente la estimaciéon de la cobertura que
efectia el Banco de Espafia para la agricultura, midiendo el
porcentaje del conjunto de los trabajadores agricolas fijos y
eventuales que perciben prestacion por desempleo, sobre el
conjunto del paro registrado agricola y demanda pendiente de
los trabajadores eventuales agricolas no incluida en el paro
registrado, experimenta un incremento claro de 1989 a 1994,
como se observa en el Cuadro 3.2,

CUADRO 3.2
Prestaciones econdmicas por desempleo: agricultura
Eventuales Subsidiados
Trabajadores agricolas. (TEAS) Tasa de
Afios agricolas fijos Hasta siete Mais de siete | cobertura de
(Miles) jornadas mes jornadas mes | los parados
(Miles) (Miles)
1989 7.3 1933 103.3 63,62
1990 7.6 185,2 109.4 64,67
1991 7.8 145,2 9.1 60,54
1992 7.9 1334 68,0 57,54
1993 82 156,7 67,2 64,97
1994 12,5 161.7 65,6 68.26

De todos modos fueron los beneficiarios de las prestaciones
contributivas —lo que no se modificé por las MACS- los que
se incrementaron con mayor fuerza en el periodo 1990-1992,
aunque después disminuyen sus porcentajes, como se observa
en el Cuadro 3.3.

De ahi que este aumento de la tasa de cobertura neta, generado
en su mayor parte por el aumento de los beneficiarios de
prestaciones contributivas, provocase importantes tensiones fi-
nancieras y presupuestarias, que solo disminuyeron parcialmen-
te con la subida de un punto en el tipo de cotizacién empresarial
al desempleo a partir del | de enero de 1992. Ademas, el Real
Decreto-Ley 1/1992, de 3 de abril —que seria sustituido por la

59



60

Pensiones y prestaciones por desempleo

CUADRO 3.3
Beneficiarios de prestaciones contributivas
y asistenciales

Contributivas Asistenciales
Periodo
Desempleo Desempleo :
ot R parcial % Subsidio % REA. %

198501 51,29 4,46 28,36 15,89
198502 46,04 4,75 29,96 19,25
198503 48,46 3,60 29,18 18,76
198504 52,02 481 29,38 13,80
198601 47 34 2,72 30,10 19,84
198602 4401 Z17 31,78 22,05
198603 42,70 1,54 32,99 22,77
198604 45,58 1,64 34,86 17,91
198701 41,05 1,39 37,24 20,32
198702 36,44 1,22 39,45 22,88
198703 36,76 1,08 37,10 25,06
198704 38,65 1,36 37,66 22,33
198801 3737 1,05 37,74 23,84
198802 35,93 1,05 37,74 25,28
198803 35,52 0,99 36,10 27,39
198804 38,20 1,13 35,98 24,68
198901 37,78 0,78 36,67 24,77
198902 35,68 0,62 38,17 25,54
198903 3343 051 39,56 26,50
198904 36,38 051 38,80 2432
199001 37,85 0,49 39,24 22,42
199002 37,24 0,50 39,65 2261
199003 37,44 0,40 38,79 23,37
199004 39,95 0,17 38,09 21,80
199101 42,29 021 39,81 17.69
199102 41,82 0,25 4],44 16,48
199103 42,47 0,18 40,32 17,02
199104 45,04 0,20 39,66 15,10
199201 4744 0,20 40,94 11,42
199202 45,11 0,17 42,38 12,34
199203 43,30 0,13 4343 13,14
199204 42,86 0,13 4462 12,39
199301 43,32 0,16 45,77 10,74
199302 43,50 0,25 44,82 11,44
199303 43,37 0,19 44,42 12,01
199304 42,48 0,11 4527 12,14
199401 41,96 0,05 46,86 11,12
199402 4081 0,08 46,49 12,62

Fuente: Boletin Estadistico del Banco de Espaiia.
Nota: Porcentajes respecto al total de prestaciones econémicas.

Ley 22/1992, de 30 de julio, de Medidas Urgentes sobre Fo-
mento del Empleo y Proteccién por Desempleo (en adelante
MUFEPD)-, recorté sustancialmente estas prestaciones contri-
butivas, tanto en su cuantia como en su duracion.

Se frenaron las ventajas derivadas de la escala que relaciona
periodos cotizados con duracién de la prestacién; se rebajaron
los coeficientes aplicables a la base reguladora que determina
su cuantia; finalmente, se aumenté el periodo minimo de co-
tizacién requerido para acceder al nivel contributivo. Asi se
pretendia incentivar la busqueda de empleo por parte de los
parados. Sin embargo, como era pequefia en bastantes ocasio-
nes la pérdida de renta durante los primeros meses del de-
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sempleo, da la impresion de que los estimulos para emprender
la busqueda de un nueve empleo no fueron grandes.

Como se puede contrastar en el documento de Fernando Marti
y Maria Jesds Martin Las prestaciones por desempleo en Espaiia,
si estudiamos en Espafia la renta disponible de un individuo
que trabajase seis meses y cobrase la prestacion por desempleo
durante otros seis meses, se comprueba la idea de que la
proteccion por desempleo en Espaiia ofrece escasos incentivos,
en los primeros meses, para motivar la salida de la situacion
de desempleo, maxime si tenemos en cuenta que la indemni-
zacién por despido no es incompatible con la proteccion por
desempleo, aunque ambas tienen como objetivo comun el per-
mitir al parado la busqueda eficiente de un nuevo trabajo’.

Como han ampliado estas MUFEPD el periodo de cotizacion
minimo necesario para la obtencién del derecho a la prestacion,
se ha tenido que modificar, consecuentemente, la proteccion
del nivel asistencial, para incluir entre los perceptores del sub-
sidio a los trabajadores que han cotizado un minimo de seis
meses. El que se amplie se debe a diversas circunstancias,
especialmente a causa de las responsabilidades familiares. En
virtud de estas MUFEPD se entiende por colocacién adecuada
—con lo que también asi se actia de modo mds restrictivo— la
coincidente con la dltima laboral desempefiada. En algin sen-
tido, asimismo, parece volverse al espiritu de la LBE, al sefialarse
que el rechazo de una oferta de empleo adecuado, o la negativa
a participar en trabajos de colaboracién social, programas de
empleo, o en acciones de promocién, formacién y reconversion
profesional, salvo causa justificada, supone la extincion de las
prestaciones por desempleo. La caida de los beneficiarios y de
la tasa de cobertura del Cuadro 3./ tiene ahi su explicacién.

A pesar de este recorte, los graves desequilibrios experimen-
tados por las cuentas publicas en los dltimos afios, y muy
especialmente en 1993, y el que el Informe Econémico Financiero
de los Presupuestos Generales del Estado para 1994 reconociese
las anomalias que presentaban los incentivos implicitos en la
proteccién por desempleo, explican que se hayan introducido
nuevas modificaciones. La novedad mds importante y crucial
ha sido la inclusién de la prestacién y del subsidio entre las

7 En una investigacion reciente, O. Bover, M. Arellano y S. Bentolila
{(«Duracién del desempleo en Espana: Efectos de la duracion de las pres-
taciones y del ciclo econémicoy, Banco de Espafia, Boletin Econdmico,
noviembre, pgs. 71-77) confirman empiricamente la importancia de la falta
de incentivos al abandono del desempleo. Sus resultados indican que la
tasa de salida del paro es significativamente mayor cuando no se reciben
prestaciones, llegando a duplicarse esta tasa —respecto de quienes reciben
prestaciones— para periodos de tres meses en situacién de paro.
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rentas gravadas por el IRPF, a partir de la Ley 21/1993, de 29
de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para [994.
La Ley 22/1993, también de 29 de diciembre, de Medidas fiscales,
de reforma del régimen juridico de la funcién publica y de la pro-
teccion por desempleo, introduce otras modificaciones. Por un
lado, traspasa al trabajador la carga de sus cotizaciones a la
Seguridad Social —aunque esta misma Ley se ha encargado de
aminorar esta aportacion en un 35%, que continuard a cargo
de la entidad gestora—, y reduce el importe minimo de la
prestacion hasta el 75% del SMI cuando el beneficiario no tenga
hijos a su cargo. Simultdneamente, la renta maxima de la unidad
familiar permisible para poder obtener el subsidio ha quedado
establecida en el 75% del SML.

Financiacion de la prestacion contributiva

Queda claro que los problemas financieros ocupan una posicién
clave para explicar muchos vaivenes de esta prestacion. La
cuestion del déficit del INEM, por eso, se ha situado en el
centro de multitud de debates en los ultimos afios. La situacion
alcanzo un relieve notable cuando este Instituto tuvo necesidad
de recibir, durante 1993, unos 460 mil millones de pesetas que
le entregd el Estado para sufragar los déficit de 1991 y 1992.
De ahi el interés que tiene tratar de comprender lo sucedido
para provocar estos desfases.

La LPD, en su articulo 20, establecié que la prestaciéon por
desempleo deberia financiarse mediante cotizaciones de em-
presarios y trabajadores, quedando los otros gastos a cargo
del Estado. Aunque el Cuadro 3.4 es solo aproximado, aclara
bastante las cosas. Los déficit que surgen de la comparacion
entre los ingresos por cotizaciones y el pago directo son ele-
vados. Pero este pago directo ha de desglosarse entre presta-
cién y subsidio, pues este ultimo seri financiado siempre por
el Estado. Al deducir del total de pagos directos el volumen
estimado para el subsidio, conseguido de los Informes Econémi-
cos Financieros que acompafian a los Presupuestos, y comparar
el resultado con los ingresos por cotizaciones, se desprende
que la prescripcién legal parece haberse cumplido. Por consi-
guiente, el debate se reduce a si se considera que el gasto
publico es capaz, o no, de cumplir con estas obligaciones, y si
ello es compatible, o no, con otras obligaciones que el Estado
ha asumido. El Grdfico 3.2, con todas las limitaciones que se
quieran, a causa de la fiabilidad de los datos disponibles, que
tienen una influencia notable en las previsiones del modelo
estadistico, muestra de qué manera este crecimiento del gasto
no parece que vaya a dejar de constituir una pieza clave en el
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CUADRO 3.4

Financiacién de la proteccion contributiva.
Cotizaciones y pago directo

(miles de millones y %)

Pagos directos de proteccién Sald Tasas de
| {Prestacian y subsidio) wow crecimiento
ngresos por
Afios c?ﬁuﬂnlm Desglose
i Foen Sut;:i)ﬁio Prestacian |5 = 2|6 =14|7=41[8=12
3 4=12-3

1985 . .. 406.4 559.7 | 1265 4332 | -1533| -268
1986 . .. 475,1 599.0 152,7 4463 | -1239 288 | 1690 7.02
1987 ... 526,8 646,4 189,1 4573 | -1196 69,5 | 10,88 7.91
1988 . .. 595.0 800, | 190.9 6092 | -205.1 | 142 | 1295 | 23,78
1989 . .. 701.5 7839 | 2258 558.1 —824 | 1434 | 17,90 | =2,02
1990 .5 7937 9359 | 2626 6733 | —|422| 1204 | 13,14 | 1939
1991 ... 884,3 1.177.8 | 3096 868,2 | 29315 16, 1,41 | 25,85
1992 sp; 1.090,5 1.3740 | 3733 1.000,7 | -283,5| 898 | 2332 | |666
1993 (p 1.110,0 1.505.0 | 409.0 1.096,0 | 3950 14,0 179 9.53

Fuente: Tesoreria General de la Seguridad Social (Cuentas de Otras Entidades con la
Tesoreria), elaboracion propia.
Notas: (p) provisional

(*) estimado.

conjunto del equilibrio del Sector Publico espafiol. Es al debate
sobre el mismo hacia donde se han de reconducir todos estos
planteamientos, asi como al de los procedimientos para la re-
cuperacion de nuestra economia, porque Unicamente con un
vivo crecimiento de la produccion que origine una disminucion
en el nimero de parados y, por tanto, del gasto en atenciones
de desempleo, se puede frenar, y después invertir, la propension
al déficit sin, por eso, incurrir en costes sociales importantes.

Lo que si conviene sefalar es que de la proteccién por de-
sempleo siempre se espera que cumpla un papel de estabilizador
automadtico. Se gasta mds cuando decae la actividad economica,
y disminuyen los desembolsos, cuando llega una fase expansiva.
Sin embargo, en el caso espafiol, a lo largo de la fase expansiva
del ciclo, sobre todo entre 1987 y 1991, cuando debian expe-
rimentarse reducciones en los gastos, seguramente por la con-
fianza que generaban ingresos mds saneados y para conseguir
el evidente apoyo popular que tal politica asi puede conseguir,
los gastos por desempleo registraron un crecimiento fuerte y
acelerado que, curiosamente, se desacelerd, en la fase recesiva
del ciclo, especialmente en el primer y segundo trimestre de
1993. Las obligaciones del resto de la politica econémica, con-
cretamente las exigencias de la convergencia con Europa, ex-
plican esta contraccion del gasto, ya que si hubiese funcionado
esta politica como un estabilizador automitico, habriamos ob-
servado una expansion en los gastos por desempleo.
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GRAFICO 3.1
Economia espanola. Poblacién activa y empleo total
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La explicaciéon de las reformas europeas

Es evidente que en toda la Europa comunitaria se manifiestan
una serie de tendencias reformistas respecto a los planteamien-
tos tradicionales habidos en las diversas politicas nacionales de
proteccion de la vejez. Cinco motivos pueden contribuir a esta
tendencia tan general.

El primero de éstos enlaza con las profundas transformaciones que
experimentan los mercados laborales como consecuencia de un
doble impacto. Por un lado, a causa de una situacién de paro
muy alto y persistente en toda la Comunidad. En los diez paises
méds importantes de la misma, como se observa en el Cuadro 4./
de este apartado, es evidente que el mantenimiento de un altisimo
nivel de paro, plantea problemas que repercuten en la financiacién
de las prestaciones, bien porque se considera que el gasto publico
necesita algtin correctivo, bien porque cuando se logra aumentar
la ocupacién, el empleo es precario y, por ello, intermitente.

CUADRO 4.1
Tasas de paro en 1995 y 1994

Pals y fecha Tasa de 1995 Tasa de 1994

Alemania, septiembre ................
Austria, septiembre ............000..
Bélgica, septiembre ..................
Dinamarca, agosto . .......ooviviaaan
Espafia, segundo trimestre ............
Francia, agosto .......covvnininninan.
Gran Bretafia, septiembre . ............
Holanda, septiembre .................
ltalia, agosto ... ..ovvvii i
Suecia, septiembre . . ........ .00 ..
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Simultaineamente, la cara actual de la Revolucién Industrial, en
estos momentos, ha alterado de modo profundo, a causa de
la aparicién de nuevas tecnologias y de la globalizacion financiera
y comercial de los mercados, las relaciones laborales tradicio-
nales. Queda explicado por un conjunto de causas: la diversidad
de situaciones que ahora mismo se presentan ante cada per-
sona; la expansion del empleo femenino, que coexiste con una
demanda de mano de obra muchas veces decreciente, y que
rompe una serie de situaciones asistenciales que antafio existian
en el seno de las familias; un impulso muy fuerte hacia el trabajo
auténomo y a domicilio; la apertura internacional, cada vez
mayor de los mercados de empleo, congruente con los fené-
menos de globalizacion indicados; finalmente, la aparicion de
modalidades contractuales excluidas total o parcialmente de
aseguramiento, como sucede, por ejemplo, en los contratos
de formacién en pricticas o de jornada reducida. Agréguese
el papel que tiene la extension de la economia sumergida en
todo el mundo occidental.

El segundo motivo puede venir provocado por un choque de-
mogrdfico vinculado al envejecimiento de la poblacién europea.
Es posible que, en buena medida, surjan duras criticas por parte
de grupos importantes de ciudadanos que protestan al creer
descubrir que el llamado Estado del Bienestar estd hecho a la
sola medida de las necesidades de los ancianos —mids del 50%
del gasto de proteccion social beneficia a las personas de 65
afios y mas—, hasta llegar a constituir una carga que se considera
insoportable para la poblacién mis joven y ocupada. Estos
grupos pueden buscar que los gobiernos les permitan financiar
de otro modo sus futuras pensiones. Puede llegar a irritarles
también, si llegan a pensar que esta transformacion se encuentra
trabada por los problemas financieros derivados del actual sis-
tema de jubilacion.

Estos planteamientos tienen especial importancia si observamos
el fuerte ritmo de envejecimiento de Europa. En los primeros
afios del siglo xxi, los europeos mayores de 60 afios habran
superado, por primera vez en la historia, a los nifios y jovenes
menores de 20 afos. En el afio 2020, supondra la poblacién
de mas edad mas del 25% de la poblacién total, frente al 23,6%
que en el mejor de los casos alcanzardn los miés jévenes. En
ese mismo afio, la poblacién pasiva o potencialmente pasiva
—nifios, jovenes y ancianos— alcanzara casi el 50% de la poblacién
europea, lo que representa ratios de dependencia demogrifica
sobre la poblacién potencialmente activa cercanos al 90%.

Todo vendria a complicarse atin mas si se pretendiese agregar
la necesidad de instituir unos derechos de pension propios e
independientes para las mujeres, haciéndolo ademas sin reparar
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en la mds que probable ausencia de cotizaciones de la mayoria
de ellas.

Problemas adicionales importantes surgen del aislamiento en
el medio rural de un buen contingente de la poblacién de edad,
con lo que se encarece el atender a los jubilados con los
servicios sanitarios y sociales complementarios. También por
las alteraciones en el nicleo familiar basico, que abandona la
antigua configuracion patriarcal, en la que se mezclaban las
generaciones, a lo que se afiade la inestabilidad de los matri-
monios, el descenso de la nupcialidad y el paralelo incremento
de las uniones de hecho, todo lo cual confluye, desde un punto
de vista sociolégico, a reducir, en todo el &mbito comunitario,
el papel de la familia como un complemento invisible y poderoso
de las politicas de proteccion social publicas, con lo que se
pueden agravar los costes de la Seguridad Social de modo
insoportable.

El tercer motivo se vincula con los defectos intrinsecos de los
actuales regimenes de pensiones. Es cada vez mas importante en
Europa la existencia de una conciencia critica, que abarca a los
expertos, a los beneficiarios y sus representantes y, de forma
creciente, a todos los ciudadanos, preocupados porque estos
defectos repercuten en forma de desequilibrios que precipitan
la crisis fiscal del Estado. Las haciendas publicas comunitarias
con graves déficit presupuestarios y niveles excesivos de en-
deudamiento, como muestra el Cuadro 4.2, consideran que en
grandisima parte todo ello es debido a las consecuencias de la
financiacion de los sistemas de pensiones.

CUADRO 4.2
Situacién de las finanzas puablicas en la Union
Europea (1994)

Déficit Publico Deuda pablica
Paises 1994 bruta 1994
(en porcentaje del | (en porcentaje del

PIB) PIB)
AIGHIBRIEE - o ecvmmppmp s 3.1 54
ST L 54 143
DINAmMBICE vvvece g assinnanss 4.6 82
G e sy 67 63
Francia .........ocvvninvnnnns 56 48
Gray BrotiTa . . cqas.bigi s e 6.0 51
R . o i e b 17,9 154
g P12 7 (R P = T e 3.6 B2
[T SRR e e S 25 93
Rl N e R e 95 123
RAeamBUPED ik s Lani st 04 8
Portigall 5l b saneersas 6,2 70

Como sefala Guy Perrin, existe una creciente toma de con-
ciencia de que existe una relacion inadecuada entre las funciones
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que cumple la Seguridad Social y sus tradicionales fuentes de
recursos. De ahi que se busque el establecimiento de cone-
xiones logicas entre las diversas funciones protectoras, la so-
lidaridad que de ellas se deriva, y las fuentes de recursos que
en cada caso son mds apropiadas. No puede haber incoheren-
cias entre los recursos obtenidos y los gastos que se financian
con estos recursos. Y a este respecto, debe recordarse que
es criterio generalmente admitido por la doctrina que las pres-
taciones contributivas deben ser financiadas por cotizaciones
sociales, en tanto que las asistenciales se deben financiar, por
tratarse de una redistribucién de renta, con ingresos generales
del Estado.

El cuarto motivo europeo es, sencillamente, la onda larga de-
presiva, iniciada en 1973 y que ain no se ha liquidado. Su
persistencia e intensidad han favorecido una serie de armoni-
zaciones espontaneas de las diversas politicas nacionales, al
buscar todas una mayor competitividad, en buena parte a través
de la reduccién de los costes laborales unitarios.

Ademads, desde 1977, la conciencia, cada vez més general, de
que la solucién de la crisis debe venir por el lado de la oferta,
y no por el de la demanda, ha provocado un retroceso casi
general de viejas politicas de raiz keynesiana. Los intentos ais-
lados de retorno al impulso por el lado de la demanda —en
Suecia, en Francia, en Espafa, en Italia, en Grecia—, se saldaron,
sistemdticamente, con fracasos. De ahi que las decisiones des-
reguladoras, reprivatizadoras, de ampliacién del mercado ex-
terior, de equilibrio presupuestario y de freno al gasto publico,
se hayan constituido en los ejes directivos, en todas partes de
Europa, de la politica econémica. Los Acuerdos de Maastricht
han sido decisivos en este sentido.

El quinto y dltimo motivo es, sin embargo, el mas débil, a pesar
de su exhibicién en forma de espacio social europeo. En Verbatim,
el diario politico que redacté el consejero de Mitterrand, Jac-
ques Attali, se sefiala en su anotacién del 29 de junio de 1981
sobre la Cumbre Europea de Luxemburgo: «Frangois Mitte-
rrand propone la creacién de un Espacio Social Europeo, el
impulso por el consumo y por grandes empréstitos europeos
destinados a financiar grandes obras publicas. Es mal recibido».
Los esfuerzos del Consejo de Europa, de la OIT o del Parla-
mento Europeo, se han tenido que plegar ante la alternativa
germana de busqueda de un modelo europeo competitivo y
eficaz, que exige abandonar esos planteamientos del lado de la
demanda. Dado que las ideas de armonizacién programada de
los diversos aspectos de los proyectos de proteccién social en
general, y de proteccion especifica a la vejez mds concreta-
mente, se encuentran ligadas a los planteamientos que tenian
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su raiz en las ideas periclitadas, respecto a la construccidn de
Europa, de Mitterrand, no cabe esperar gran cosa de esas
propuestas homogeneizadoras.

Evolucién reciente de los regimenes legales
europeos de jubilaciones

El panorama europeo evoluciona en practicamente todos los
paises en una cuadruple direccion. En primer lugar, cierta con-
vergencia de los dos sistemas antafio antagénicos, el de raiz
en Bismarck, concebido como un sistema de garantia de las
rentas profesionales, y el que tiene sus origenes en Beveridge,
y que podria concebirse como el sistema de garantia de un
minimo vital. Por eso, en Dinamarca, Holanda o Gran Bretafia,
el tradicional régimen basico nacional, con un talante inequi-
vocamente ligado a Beveridge, aparece ahora con el manto de
un régimen complementario de pensiones publicas relacionadas
con la cuantia de los salarios que percibieron sus beneficiarios.
Por el contrario, en Bélgica, Francia o Luxemburgo, por ejem-
plo, se han perfeccionado los sistemas de garantia de un minimo
vital. El Consejo de Europa ha recogido esta convergencia al
aludir a que «el nuevo fin de la Seguridad Social en Europa, tal
y como se desprende de la evolucién reciente de las respectivas
legislaciones nacionales, es garantizar a todos los ciudadanos
unas prestaciones minimas, y a los trabajadores, ademis, el
mantenimiento de la cuantia de los ingresos obtenidos durante
su vida activa».

Es evidente que todo esto sintoniza con una tendencia, que se
percibe en muchos lugares, de reconducir la Seguridad Social
publica bdsica hacia las pensiones igualitarias, universales, no
contributivas y sometidas a pruebas de necesidad, mientras se
empuja a los actuales regimenes contributivos —profesionales
y obligatorios— hacia la iniciativa privada complementaria.

En segundo lugar, es perceptible una tendencia, estrechamente
ligada a la anterior y que parece imparable, hacia la universa-
lizacion de los sistemas de pensiones de vejez con cargo a la
Seguridad Social, con objeto de que todos los ancianos reciban
una renta que les asegure medios materiales suficientes de vida.
Son ejemplos de esto los nuevos regimenes de pensiones de
Italia, Portugal, Bélgica y Luxemburgo, que se han unido a los
existentes en otros paises —sobre todo, en los nérdicos— para
convertir la proteccién social de la vejez en una prestacién sin
limites subjetivos. Por supuesto que esta universalizacion tanto
puede ser una medida expansiva que busque la igualacion de
las rentas, como restrictiva, para limitar, sobre todo, el coste
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de las pensiones en el conjunto del Sector Publico. Esos matices
se aprecian al estudiar los diversos casos concretos en el marco
de las diferentes legislaciones.

El tercer sendero hacia la convergencia parece poder encon-
trarse en la tendencia que se observa, de modo cada vez mas
acusado, a revisar al alza las edades normales del retiro, al
mismo tiempo que se amplian los supuestos posibles para el
acceso, voluntario u obligatorio, a la jubilacién anticipada. De
todos modos no existe en este sentido, por lo que se acaba
de sefialar, una clara unanimidad. En Holanda se ha creado la
figura de la jubilacién anticipada forzosa. En Francia se marcha
por caminos parecidos. En Alemania, en cambio, se aspira a
elevar la edad jubilatoria de todos los empleados publicos, al
mismo tiempo que se procura reducir el nimero de estos
funcionarios, para lo que puede acudirse a las jubilaciones an-
ticipadas incentivadas.

Finalmente, parece bastante general la existencia de medidas
para reducir la carga del sistema de pensiones. Se observan asi
multitud de decisiones para disminuir la cuantia de los derechos,
tales como, por ejemplo, ofrecer importes iniciales menores
o eliminar los complementos por minimos, a lo que se afiaden
medidas conducentes a un aumento en los ingresos, al sustituir
cuotas por aportaciones financieras estables de variadisimas
caracteristicas, pero, sobre todo, con reformas en las estruc-
turas organizativas de los regimenes protectores.

lgualmente debe sefalarse que diversos Estados comunitarios
han procedido a suavizar sus normas contra la acumulacion de
pensiones y rentas de trabajo, al admitir para los pensionistas,
bien trabajos ocasionales o limitados a ciertas profesiones, bien
trabajos afectados por un limite de ingresos. Por ejemplo, Bél-
gica admite que el pensionista pueda continuar ejerciendo una
actividad profesional dentro de un cierto limite de ingresos
—dos terceras partes de los anteriores a la jubilacion—, sin que
su pension se vea afectada. Grecia admite la realizacion de un
trabajo asalariado a los pensionistas con pensién reducida del
Sistema General, siempre que no excedan de un limite, pues
en otro caso, la pension queda en suspenso. Luxemburgo ca-
mina, en estos momentos, hacia reformas legislativas que hagan
posible una compatibilidad limitada. En Francia o en Italia, sin
embargo, los sistemas jubilatorios son una opcién para los
ancianos, para que escojan, sin posibilidad de simultanearlas, la
pensién o la continuacién en el trabajo. Da la impresién de
que en ambos paises la causa de esta prohibicién radica en la
politica de empleo. El jubilado no debe dificultar el acceso de
un parado a un puesto de trabajo.
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Algunas otras lineas de convergencia se adivinan en la evolucién
de las pensiones europeas. Por una parte, la inclusion en el
marco de la proteccién social de los parados involuntarios de
edad avanzada por la via del adelanto de la jubilacién, o gracias
a la concesion de ayudas equivalentes que nada tienen que ver
con la situacién laboral que tuvieron estos desempleados en
su ultima empresa. Asimismo, aparece cada vez con mayor
claridad la difusion de la llamada jubilacién gradual, que trata de
aliviar el paso brusco de la actividad a la inactividad. Tal es el
caso de Bélgica, donde este retiro gradual aparece tanto en el
sector privado como en el publico, y al que se accede normal-
mente a partir de los 55 afios —en algun caso, como en el del
personal docente, desde los 50— y siempre que se cumpla el
requisito de cobertura con una cierta antigiiedad. Igualmente,
Dinamarca concede este paso gradual a partir de los 60 afios,
naturalmente con el requisito de una cierta antigiiedad. Por su
parte, Alemania establece distintas edades de acceso a la jubi-
lacién flexible, siendo las mds bajas las que afectan a los en-
fermos crénicos de alguna gravedad, o a las personas con algin
grado de reduccién de la capacidad laboral. En Irlanda esto se
aplica intensivamente en la funcién publica, dentro del marco
gubernamental del «reparto de tareax: dos personas comparten
tanto las competencias y obligaciones de un solo puesto de
trabajo, asi como el sueldo y el resto de las ventajas relacionadas
con él. Italia prevé la aparicion de esta situacion de jubilacion
gradual solamente dos afios antes de la edad normal de retiro.
Francia también contempla esta posibilidad, pero no lo hacen
ni Holanda, ni Gran Bretafia, ni Luxemburgo

Datos institucionales europeos basicos
en relacion con las pensiones

En Alemania la administracion del seguro de pensiones basado,
esencialmente, en un régimen de seguro, estd encomendada a
organismos de derecho publico, en los cuales existe, con mucha
fuerza el principio de autogobierno, esto es, en ellos es muy
grande el poder de las instituciones sociales, sin perjuicio de
la existencia de un control estable que opera en un doble
plano: el federal y el de los Linder. Agreguemos que, de acuerdo
con las caracteristicas profesionales y los diversos territorios,
existen diversos organismos que administran el seguro de vejez.
Es distinto el que se ocupa de los funcionarios respecto al que
atiende a los trabajadores manuales y, ambos, respecto a los
que administran las pensiones de los mineros o las de los
agricultores. Pero ademds, estas organizaciones disponen de
configuracion local y participan en federaciones de nivel nacio-
nal. La fuente financiera principal son las cotizaciones sociales.
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La cuota se calcula sobre el salario pagado, hasta un limite
méaximo. Las cotizaciones se pagan por mitades a cargo de
empresarios y trabajadores, salvo en el caso de asegurados con
bajos ingresos, en cuyo caso la cuota es a cargo integro de la
empresa. El Estado, no obstante, aporta importantes apoyos
financieros al seguro de vejez e invalidez.

En Bélgica las entidades responsables son de naturaleza publica,
disponen de autonomia administrativa, acttian bajo la tutela de
la Administracién central del Estado, y se gobiernan con pre-
sencia paritaria de las representaciones empresariales y sindi-
cales. Un delegado del Gobierno vela por la legalidad de los
acuerdos. Sélo existe un organismo con funciones recaudatorias
y de distribucién de recursos. Agreguemos que al lado de la
Oficina Nacional de Pensiones es mintscula, por decir algo, la
presencia gestora privada. Por tanto, en el régimen de pensiones
belga, la Oficina citada no tiene, ni asistencia de compafiias de
seguro privadas, ni de Fondos de aseguramiento colectivo. Tam-
bién en Bélgica la fuente principal de recursos son las cotiza-
ciones sociales, calculadas sobre el salario bruto de los traba-
jadores. Las aportaciones estatales alcanzan el 20% de los de-
sembolsos por pensiones de jubilacion y de supervivencia.

En Dinamarca la gestion de las pensiones se confia a las Co-
munidades locales. Se completa con érganos comarcales —que
comprenden varios municipios—, aparte de la existencia de una
cipula nacional en el Ministerio de Trabajo. Simultineamente,
una entidad nacional, dirigida por representaciones empresa-
riales y obreras, se ocupa de las pensiones de vejez comple-
mentarias, que poseen una cierta carga corporativa. La finan-
ciacion de las prestaciones por pensiones procede en lo esencial
de transferencias de fondos recaudados por via impositiva. Sin
embargo, las complementarias recaudan sus fondos gracias a
cotizaciones sociales. Corresponde un tercio de las mismas a
la contribucién de los trabajadores y el resto a la de empresas.

En Francia se dispone de un (nico organismo central respon-
sable de la administracién de las pensiones de jubilacion. La
representacion de sindicalistas y representantes patronales, asi
como de otros grupos de interés, es casi siempre consultiva.
El control estatal descansa en los Ministerios de Trabajo y de
Hacienda. La base financiera esencial son las contribuciones
sociales de empresa y trabajadores, que gravan los salarios de
forma proporcional, salvo contadisimas excepciones, como pue-
den ser las cuotas uniformes de los empleados de hogar.

En Gran Bretafa y en Irlanda la gestion esta a cargo de los
respectivos Departamentos de Seguridad Social, que ni tienen
participacion corporativa alguna ni ceden sus tareas gestoras,
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ya en régimen colaborador ya de cualquier otro modo, a la
iniciativa privada. Agreguemos que en el Reino Unido los gastos
de las prestaciones contributivas corren a cargo —salvo un 5%
aproximadamente que aporta el Estado— de los asegurados y
de las empresas. Los trabajadores tienen como base de coti-
zacién sus salarios. Cabe la afiliacion voluntaria con el pago de
una cuota fija. En Irlanda el régimen de cotizaciones es muy
parecido. Quizds habria que destacar que las aportaciones es-
tatales se fijan en una cuantia igual al déficit del régimen.

Grecia dispone de un mosaico de instituciones gestoras puiblicas
y privadas, clasificadas como de seguro principal y de seguro
auxiliar. La Administracién mantiene dltimamente una tenaz
politica de limitacién de las instituciones privadas, de tal modo
que, a partir de 1970, ha resultado pricticamente imposible
establecer alguna de estas entidades. Las fuentes de recursos
principales en Grecia son las cuotas, con tipos variadisimos
segin el volumen de actividad de las empresas, el sector eco-
némico al que pertenezcan o, incluso, la region donde estén
localizadas. Generalmente el reparto es de un tercio para los
trabajadores y de dos tercios para las empresas. Sin embargo,
existen excepciones bien claras: en ocasiones las cotizaciones
patronales son seis veces superiores a las de sus empleados y
otras veces el reparto es de un 50% para cada uno. El Estado
contribuye con los que se denominan los subsidios periddicos a
la financiacidn de estas prestaciones.

En Holanda desde hace mucho tiempo los aspectos méds im-
portantes de la concesion de prestaciones y la recaudacion de
cuotas esta en manos de asociaciones profesionales. Cada rama
de la industria y cada profesién posee una sola asociacién.
Tienen en ella presencia paritaria representaciones de los em-
presarios y de los trabajadores. Estas asociaciones gozan de
personalidad juridica. El control de este entramado esta enco-
mendado al Consejo de Seguros Sociales, aparte del informal
en el que participan la Federacién de Asociaciones Profesionales
y la Asociacion de Municipios, que tienen una considerable
influencia. La financiacién corre a cargo de cuotas empresariales
y de los trabajadores, con tipos que varian cada afio segun las
previsiones de gasto. La Administracion aporta lo necesario
para asegurar el pago de las prestaciones reconocidas.

En Italia, el INFS estd encargado de la gestién de las pensiones.
Es una entidad publica auténoma, de administracion institucional
sometida a direccion y control gubernamentales. Los trabaja-
dores tienen mayoria en los érganos colegiados del Instituto.
Las cotizaciones se basan en la cuantia de los salarios sin que
exista ningdn limite en este sentido. Las cuotas son variables
segun las actividades.
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En Luxemburgo existe un seguro de pensiones administrado
por Cajas independientes de tipo profesional: de empleados
privados, de artesanos, de agricultores, y asi sucesivamente. En
las Cajas existe una representacion corporativa elegida direc-
tamente por los afiliados. Los consejos de administracién de
las Cajas son presididos por un funcionario designado por el
Gran Duque. Los asalariados cotizan en Luxemburgo a partes
iguales con sus empresas.

En Portugal la gestion real del sistema de proteccion descansa
sobre los llamados centros regionales de Seguridad Social, auto-
nomos y publicos. En su funcionamiento participan unos Con-
sejos constituidos por representaciones corporativas diversas,
tales como sindicatos, asociaciones empresariales, autoridades
locales y directivos de las entidades privadas de Seguridad So-
cial. Téngase en cuenta que la Constitucién portuguesa reco-
noce el derecho a establecer instituciones privadas sin dnimo
de lucro de solidaridad social que persigan los objetivos de la
Seguridad Social. Las pensiones contributivas se financian me-
diante aportaciones de empresarios y trabajadores; el Estado
no aporta recursos de ninglin tipo, salvo, naturalmente, para
financiar las pensiones no contributivas. Corresponden dos ter-
cios a los empresarios y el resto a los trabajadores.

Las prestaciones

El Cuadro 4.3 nos muestra, en porcentaje del PIB, lo que sig-
nifican los mecanismos de ayuda a la vejez en los diversos
paises comunitarios en el periodo 1990-1992. Debe comple-
tarse con el Cuadro 4.4 que ofrece los gastos de prestaciones
en dinero por habitante de 65 afios o mis.

Para los diversos paises comunitarios existen, ademds, algunas
caracteristicas peculiares que conviene tener en cuenta. Asi,
en Alemania, la pensién de vejez es compatible con la conti-
nuidad en el trabajo precedente. La edad de retiro normal es
la de 65 afos. Si se pospone, aumenta de manera sensible la
cuantia de la pension. La cotizaciéon minima para adquirir de-
rechos a percibir una pension, estd fijada en 60 meses y en
180 para jubilaciones flexibles y anticipadas.

En Bélgica, la edad normal de retiro es la de 65 afios para los
varones y de 60 para las mujeres. Puede anticiparse en ciertas
condiciones, con reducciones sensibles en su cuantia. La pension
es compatible con trabajos distintos al habitual, siempre que
los ingresos asi conseguidos no superen una cifra razonable.
La cuantia oscila entre el 60 y el 75% de los salarios brutos
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CUADRO 4.3

Gastos corrientes de los sistemas de proteccion
social. En términos SEEPROS (Sistema Europeo
de Estadisticas Integradas de Proteccién Social).
En los paises de la Unién Europea. Segin su
naturaleza y funciones: funcién vejez 1990-92
(Porcentaje PIB precios de mercado)

1990 1992

| [ BEIgIca v 8.3 9.

2 L (1157700 Y o S e e 10,5 10,7

el 7 e T e e e 7.8 7.7

R T e S AR Rt 10,9 10,6
L S Y RS S S e 6.4 6.7
B PR R e i e, 9.7 10,2
o - anday e i s e 4.1 4.3
B | el s s 1,2 12,6
9. | Euxemburgo ool sinarnana s 80 89
10: [iHelnda:srmmrsaimmnnsinmse 9.8 10,0
Ll [ Portugal o cess svammanios saisns 4.9 5.2
12 | ReineUnido .........cooviivinuns 9.1 99
EUR 12 i ieinrennnnnss B4 88

Reelaboracion a partir de Eurostat, Social Protection Expenditures and Receipts 1990-1992,
Luxemburgo, 1994.

CUADRO 4.4

Gastos de prestaciones en dinero por habitante

de 65 afios o mas, relativos a la funcién vejez

en el periodo 1990-92

[En unidades de paridad de poder de compra (PPC)
a precios corrientes]

Paises 1990 1992
BB . oo srommrvissn s v e 8,183 9,929
Dinamarea ........ccovvvviiiinnn. 9,794 11,104
Alemania......ocoviiiiiiiiiiiin. 7,183 8,105
o P 5,369 5,537
L S 5,056 5,574
Francia . .....cvvvinnnnirrnnnnans 8,035 B.947
Irfanda . .. ... 3,737 4313
7] A0 s, o 8,390 10,033
IROABIIRD < o0, 0 303 %5 bt 5 20,8 11,753 15,484
7o T 1o R s e S LS 11,322 12,419
POFBIRA) =i s s paani e 3,235 3,733
Beino Unido. o vivinaviis ivmmives 8,426 9,690
L L e e 7.540 8,739

Fuente: EUROSTAT, Luxemburgo 1994.

de los beneficiarios, calculados tomando en consideracién los
ingresos percibidos entre los 25 afios y el momento del retiro.
Existen complementos y suplementos de pensiéon en funcién
de situaciones familiares concretas.

En Dinamarca existe una pension bdsica que se concede a los
67 afios. Consta de dos elementos; uno basico, de cuantia
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uniforme y que tiene en cuenta las cargas familiares del bene-
ficiario, y otro complementario, que se abona, o no, en funcién
de los ingresos del solicitante y de su conyuge. Ademds, existe
la llamada pension parcial, que afecta a los que pretenden
retirarse gradualmente de la vida activa. Finalmente existe la
pensién de jubilacion ATP —o complementaria—, que se percibe
a partir de los 67 afios en funcién de los afios trabajados con
anterioridad, que exige al menos diez afios de cotizacién plena
y vivir durante nueve de los doce meses precedentes al retiro,
en territorio danés.

En Francia la pensién se obtiene a los 60 afios previa la coti-
zacion de, al menos, |50 trimestres, y equivale al 50% de la
media salarial de los diez afios de cotizacién consecutivos més
favorables para el interesado. La pensién, que es incompatible
con la continuidad en el trabajo, se incrementa a causa de
ciertas cargas familiares. La negociacidn colectiva puede hacer
posible que se reciban pensiones complementarias. Existen pen-
siones no contributivas que se conceden (nicamente a resi-
dentes de nacionalidad francesa o asimilados.

En Gran Bretafia la pensién se obtiene a partir de los 65 afios.
Si se retrasa la fecha de retiro hasta los 70 afios, la pension
experimenta incrementos importantes. Los mayores de 80 afios
reciben un complemento en sus percepciones. Algo mis de la
mitad de los trabajadores con derecho a pension reciben tam-
bién una complementaria, cuya cuantia oscila mucho, de acuer-
do con variadas situaciones profesionales y personales. Existen
unas minusculas pensiones no contributivas, para cuya percep-
cién es necesario residir en el Reino Unido.

En Grecia, la edad normal de jubilacion se sitia en los 65 afios.
La pension se obtiene tras acreditar un periodo de cotizacién
minimo de 4.500 dias de trabajo. Esta pension es compatible
con los ingresos laborales, salvo que éstos sean muy altos. Su
cuantia total consta de un importe bisico y diversos comple-
mentos. Conforme es mas alto el nivel salarial, el porcentaje
que del mismo se percibird como pension serd menor. En el
clculo definitivo se tienen en cuenta los dias trabajados y las
cargas familiares. Los indigentes de mds de 68 afios, con resi-
dencia previa prolongada en Grecia, pueden acceder a pensio-
nes asistenciales.

Todos los residentes en Holanda tienen derecho, a los 65 afios
a una pension de vejez. Con, al menos, cincuenta afios de
residencia en el pais, se obtiene la pension completa, que equi-
vale al 50% del salario minimo, que sube al 60% si se estd
casado, y al 70% los titulares de familias monoparentales. Ade-
mas se pueden obtener pensiones profesionales, cuya cuantia
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depende de los ingresos profesionales previos y de la duracion
de sus cotizaciones al régimen. La suma de ambas pensiones
permite obtener, por lo general, unas rentas de sustitucién de
alrededor del 70% de los salarios dejados de percibir.

En Irlanda la pensién es incompatible con el trabajo, aunque
existen numerosas excepciones. Se conceden las prestaciones
de jubilacién a los 66 afios, si es que se ha cubierto un periodo
de carencia que tiene que haberse comenzado a cumplir antes
de alcanzar los 56 afios de edad. Los parados mayores de 55
afos tienen derecho a una pension de prerretiro.

Como sefialamos en otro lugar, en ltalia acaban de alterarse
las condiciones de percepcion de las pensiones, amplidndose
el periodo temporal de salarios que sirve para calcular la base
que determina la percepcion real. Hay una pension para ancia-
nos sin recursos, que se reconoce para todas las personas
mayores de 65 afios, residentes en la nacién y que, efectiva-
mente, carezcan de todo otro ingreso.

En Luxemburgo, la pension se obtiene a los 65 afios y si se
han cotizado, al menos, 120 meses, aunque se tienen en cuenta
los afios dedicados al estudio y los de espera de un empleo
una vez concluidos aquellos. Estas percepciones son incompa-
tibles con el trabajo, salvo actividades ocasionales o no per-
manentes retribuidas. La cuantia se calcula de acuerdo con los
salarios que sirvieron para el cdlculo de las cuotas, a los que
se agregan otras cantidades, diferentes seguin los casos. Quien
no alcanza derecho a pensién por no cumplir los minimos de
cotizacion tiene derecho al reintegro de sus cuotas actualizadas,
y esto tanto obreros como patronos.

Finalmente, en Portugal hay dos modalidades de pension: la no
contributiva, o social, que se reconoce a los que no tienen
recursos, o éstos no llegan al 30% del salario minimo, y la
contributiva. Esta se alcanza a los 65 afos para los varones y
a los 62 para las mujeres, tras un ahorro previo de cuotas
durante un periodo de 120 meses. Cada afio cotizado da de-
recho a un 2'2% de la media de los salarios de 5 afios que sea
la més favorable para el pensionista, dentro de los diez afios
previos al retiro. Por cényuge a cargo se abona un comple-
mento. La pensién es compatible con la percepcion de rentas
laborales.
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Un cambio subyacente

Un problema tan importante en la realidad europea ha exigido
una respuesta institucional acorde. Por una parte, se ha plan-
teado en todo el ambito comunitario la cuestion esencial de
si la fuerte proteccion al empleo, en forma de un mercado de
trabajo muy rigido, empeoraba la situacién de los parados al
dificultar y encarecer el despido, que era fruto de viejos plan-
teamientos sindicales y de una politica que, en mas de un
sentido, se enlazaba con actitudes que defienden fundamental-
mente que se puede resolver el problema del paro por el lado
de la demanda, esto es, activando el consumo y la inversién.
O lo que es igual, si la politica habitual hasta los afios setenta
era la causante esencial de la situacion. Simultineamente, si el
salto a lo que se ha calificado de nueva ortodoxia de los afios
ochenta, no exigia abandonar este tipo de respuestas y crear
un nuevo panorama por el lado de la oferta, esto es, alterando
esencialmente la situacién estructural de las economias en re-
lacion con el mercado en general, y con el mercado laboral
en particular. Este choque es continuo. En general, muchos
economistas, e, impulsados por ellos, los gobiernos, consideran
que es urgente flexibilizar los mercados laborales.

Frente a esta actitud se alza la de los asalariados, tanto de los
sectores publicos como de los privados, con contratos de du-
racion indefinida, la de los sindicatos, y la de determinados grupos
politicos, que consideran que, con las matizaciones que se quieran,
los puntos de vista keynesianos elementales aln tienen vigencia.

Asi como el primer grupo adquiere fuerza continua ante la
opinién publica, aunque sus progresos sean, evidentemente len-
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tos, el segundo da la impresion de que comienza a flaquear,
més que por la actitud de doctrinarios y politicos, porque los
sindicatos, como ha sefialado Victor Pérez-Diaz en un ensayo
reciente &, «necesitan superar con éxito el reto de entender y
adaptarse a las condiciones del capitalismo avanzado actual.
Esa adaptacién comienza a adivinarse, con lo que, como sefiala
Victor Pérez-Diaz, en relaciéon con los sindicatos —y la frase no
solo es aceptable para Espafia, sino para todo el conjunto de
la Union Europea—, «a lo largo de los Gltimos diez afios, su
experiencia se ha hecho cada vez mas contradictoria, su camino,
mas zigzagueante, y sus incertidumbres se han incrementado
considerablementey.

El examen del conjunto europeo, sin entrar en debates de
andlisis econémico que estin aqui fuera de lugar, muestra, pues,
como légica resultante de esta composicion de fuerzas, que a
causa sobre todo de las exigencias de la competitividad inter-
nacional, cada vez resulta mas favorecido el primer grupo,
mientras que las necesidades de encontrar mds empleo o de
evitar que se destruya el existente, debilitan al segundo. De
ahi que las instituciones procuren buscar la solucién del pro-
blema del desempleo, cada vez con mayor decision, a través
de reformas en los mercados laborales.

Por eso resulta imposible dejar de aludir a que en la organi-
zacién de sistemas para proteger a los desempleados en el
ambito de la Unién Europea, subyace, cada vez con mayor
fuerza, el deseo de no perturbar, con sus prestaciones y su
financiacion, esta tendencia creciente hacia una solucién de
mucho mids calado que, por supuesto, es ajena a este docu-
mento.

También es necesario sefialar que nos encontramos, por lo
dicho, en un momento en el que se producen cambios insti-
tucionales a veces muy rapidos. No es posible ni siquiera in-
tentar seguirlos y tratar, por ello, de proporcionar las modifi-
caciones legales y organizativas tltimas aparecidas. Sin embargo,
lo que sigue mantiene su interés porque la pastosidad —y si se
quiere, la rigidez— que existe en una realidad sociolégica como
la europea aun perdurard en sus lineas esenciales durante mu-
cho tiempo.

En tres ambitos vamos a presentar esta organizacién protectora
de los desempleados: el de la gestion, especialmente en cuanto
busca una mayor eficacia en el empleo de las prestaciones

8 El largo plazo y el «lado blando» de las politicas de empleo. Aspectos sociales
e institucionales del problema del empleo en Espaia a mediados de los arios
noventa, ASP Research Paper |1 (a)/1995.
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dirigidas a los parados; en lo que se relaciona con el gasto
dedicado a estas atenciones; finalmente, es necesario abordar
el debate de la llamada tasa de sustitucién, esto es, la relacion
entre la prestacién por desempleo y los salarios.

Al ser propdésito del anilisis que sigue servir como contraste
de la situacion espafiola en estos tres dmbitos, se harin —pro-
curando no repetir noticias ya proporcionadas— obligadas alu-
siones a nuestra nacién, que estd incluida, dentro de los paises
de la Union Europea, entre aquellos en que la institucion gestora
de las prestaciones tiene otras funciones relacionadas con el
mercado del trabajo. Como sabemos, destacan entre éstas los
servicios de colocacién y de formacion de los parados.

La gestion y su eficacia

En primer lugar se encuentra el control de los beneficiarios
por parte de la institucién gestora de la prestacion por des-
empleo. Como sefialé el estudio de la OCDE, Perspectivas del
empleo, 1991 (Ministerio esparfiol de Trabajo y Seguridad Social),
cuanto mas frecuentes son los contactos con los parados, me-
nor es la duracion del paro y menor es la duracién de la
prestaciéon por desempleo. Los paises con mayor frecuencia en
la revisién de las condiciones en las que el parado percibe la
prestacién, son Irlanda (semanalmente), Bélgica (dos veces al
mes), Holanda y Francia (una vez al mes). Espafia, junto con
Gran Bretafia, Dinamarca y Alemania, son los paises con un
control menos frecuente de los perceptores de prestaciones °.

Estos contactos, sin embargo, a veces son muy frecuentes,
pero poco efectivos y superficiales. Por eso, sobre todo para
evitar fraudes, algunos paises introducen inspecciones, entre-
vistas o cursos de formacion para los perceptores de presta-
ciones, o incluso se adoptan otras medidas de contacto mas
personal con los parados de larga duracién. El que estas inter-
venciones de los servicios sean impredecibles aseguran ciertos
grados de eficacia adicional.

Por lo que se refiere a las condiciones minimas de cotizacién
para recibir la prestacion de desempleo, existen paises bastante
poco estrictos —caso de Francia, Grecia, Holanda y Dinamarca—
y otros en los que se requiere un amplio periodo de cotizacion.

9 La importancia de la frecuencia del contacto con los perceptores de
prestaciones se analiza detalladamente en el trabajo de T. Lopez, «la
gestion de las prestaciones por desempleo en Espafian, Economia y Gestion
de las Administraciones Publicas, V Congreso Nacional de Economia, Las
Palmas de Gran Canaria, pags. |17-148.
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En este grupo, en el que se encuentra Espafia, estin asimismo
ltalia, Portugal, Irlanda y Alemania. Bélgica es un caso atipico;
el periodo minimo de cotizacién exigido varia en funcion de
la edad del asegurado.

En muchos paises se distingue entre la prestacion contributiva,
ligada a las cotizaciones pagadas —es decir, a la renta en situacién
de actividad—, y prestacion asistencial. El sistema requiere fuer-
tes transferencias del Estado en los casos de Dinamarca, ltalia
y Holanda. En Francia estas transferencias superan la cuantia
recaudada por cotizaciones. En Espafia, la prestacién asistencial
se financia mediante transferencias del Estado. En el resto de
los paises, con limitadas excepciones, dicha aportacién se utiliza
para cubrir los posibles déficit. En el caso de Grecia la trans-
ferencia anual es fija en el tiempo.

La participacién del empresario es superior siempre, en todo
el ambito comunitario, a la del trabajador, salvo en Alemania
y Dinamarca, donde la participacion es igual. Espafia es el pais
en el que los tipos del empresario superan mas ampliamente
los de los trabajadores. Después vienen Grecia, Irlanda, Portugal
y Francia. De la informacién consultada parece deducirse que
la participacion de los empresarios ha aumentado temporal-
mente en todos los paises, salvo en Irlanda y Holanda. En [talia
los tipos de cotizacion de los empresarios son diferentes segtin
los sectores.

Siempre las cotizaciones se recaudan en forma de porcentajes
sobre el salario, salvo en Dinamarca, donde son fijos, en la
parte que corresponde a los trabajadores, pues se desarrolla
esta prestacion sobre un sistema de fondos de seguro privado,
aumentada con transferencias del Estado y un porcentaje sobre
el IVA de la empresa, aparte de que el empresario, desde julio
de 1993, paga los dos primeros dias de paro, con el fin de
encubrir despidos voluntarios.

Por lo que se refiere al Reino Unido, la prestacién asistencial
—la denominada income support— se financia con cargo a la
imposicién general.

Gasto en prestaciones por desempleo

A lo largo del tiempo, el grado de cobertura de los parados
en el drea comunitaria ha tendido a aumentar, salvo lo sucedido
en Grecia de 1985 a 1990 y en Gran Bretafia. La cobertura
aumenta en ocasiones debido a que los parados disminuyen
mds que los beneficiarios, aunque en el caso de Espaiia, en el
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periodo 1985-1992, el crecimiento de la cobertura se debio a
que, simultaneamente, cayeron los parados y aumentaron los
beneficiarios.

En Holanda el porcentaje de cobertura fue muy superior al
100% en 1992, aparente anomalia que se debe a que se incluyen
en las prestaciones cantidades suplementarias destinadas a los
jovenes. Las mayores coberturas, por este orden, son las de
Bélgica, Alemania, Francia y Espana. En ltalia es muy baja la
cobertura de los parados que trabajaron anteriormente, reci-
biendo el resto, en su mayoria, prestaciones derivadas de pro-
gramas especiales.

Existe un sistema mixto —contributivo y asistencial- en Alema-
nia, Grecia, Espafia, Francia, Irlanda y Portugal. En Bélgica, Di-
namarca, Holanda y Gran Bretafia se conceden prestaciones
contributivas y, después, la renta minima garantizada.

Por lo que se refiere a la duracién de las prestaciones contri-
butivas, el extremo es el de Bélgica, que las tiene con cardcter
ilimitado, aunque decreciente en el tiempo, salvo para el cabeza
de familia, que percibird siempre el 60% del salario bruto. De
todos modos tiene un limite tal falta de limite, valga la paradoja,
cuando la duracién en el paro sea el doble de la media nacional.
También existen otras excepciones para los temporeros y los
que trabajan a tiempo parcial. Después, en cuanto a duracion,
la prestacion contributiva guarda relacion con el periodo co-
tizado, con una serie de matizaciones segtin los paises.

En ciertas legislaciones predomina la relacién de la prestaciéon
con el salario anterior —principio contributivo—, como es el caso
de Alemania, Francia y Espaia. En otras, como sucede en Gran
Bretafia e Irlanda, lo prioritario es garantizar un minimo de
renta, o principio asistencial.

La relacién entre el periodo minimo con derecho a la prestacién
con respecto al periodo cotizado alcanza el valor mas bajo en
Espafia (0'3), seguido por ltalia, Alemania, Dinamarca y Portugal,
como paises en que ésta es menor que |. En el resto, es | o
una cifra superior. Hay que afiadir que la duracion de la pres-
tacion contributiva es funcién creciente del periodo cotizado,
aunque en todos los paises en que predomina el sistema con-
tributivo, como sucede en Espafia, existe un limite. A veces,
como sucede en Alemania, Portugal, Grecia, Dinamarca y Es-
pafia, en los tramos mas altos de las rentas salariales, son mas
bajos los porcentajes respecto a la renta anterior.

Las prestaciones asistenciales se relacionan con la edad en
Portugal, Holanda y Grecia; son ilimitadas en su duracién en
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Gran Bretafa, Holanda, Irlanda y Alemania y, en la generalidad
de los paises, procuran enlazar la situacién del parado con la
del jubilado. Todos los paises establecen una edad minima para
acceder a esta auténtica situacién de prejubilacién. En general
estas prestaciones asistenciales dependen de las circunstancias
familiares, salvo en el caso de Francia. Las disposiciones legales
mds estrictas son las de Grecia, Portugal e Italia. En el conjunto
comunitario, la situaciéon espafiola podria calificarse, respecto
a estas prestaciones asistenciales, como relativamente estricto.

Existen otras prestaciones en favor de los parados. Destacan
las ayudas en relacién con la vivienda. Son muy importantes
las de Gran Bretafia. No se reciben ayudas de este tipo, ni en
Portugal, ni en Grecia, ni en Espafia.

Es muy fuerte el porcentaje que estas prestaciones por desem-
pleo suponen sobre el PIB en Espafia. Tanto aqui, como en
Irlanda, Holanda y Bélgica es evidente el alivio de la mejoria
coyuntural iniciada en 1985. En Gran Bretafia, Portugal y Grecia,
este gasto, respecto al PIB, es muy reducido.

El acceso a la prestacion también tiene diferencias en el ambito
comunitario. A veces en paises con prestaciones relativamente
bajas o de corta duracién, como ocurre con Grecia, [talia,
Irlanda y Gran Bretafa, existe un periodo de carencia de varios
dias antes de poder reclamar las prestaciones. En cambio hay
otros paises donde el gasto en este tipo de atenciones es
relativamente alto, como ocurre con Dinamarca, Alemania, Es-
pafia, Francia y Holanda, donde no hay periodo de carencia.
Parece bastante evidente que un periodo minimo de carencia
ayuda a reducir el coste de administrar las prestaciones asi
como a eliminar incentivos para utilizar, en forma de pensiones
de empleo recurrentes, las prestaciones por desempleo como
compensacion por los dias no trabajados. No es ésta la Gnica
causa de que exista este periodo de carencia. Se debe, unas
veces, para desalentar la ociosidad. También permite preguntar
al empresario si el empleo se abandoné voluntariamente, o no,
y asi sucesivamente, como, por ejemplo, en los supuestos de
indemnizacion por vacaciones.

En Gran Bretafia no hay prestacién contributiva por desempleo
parcial, pero si una ayuda familiar especial —el Family Credit-
que se concede a los trabajadores con empleos mal remune-
rados. En algunos paises, si un parado encuentra un trabajo a
tiempo parcial con ganancias inferiores a un determinado nivel,
puede continuar percibiendo prestaciones por desempleo, pero
las ganancias superiores a ese nivel se deducen de las presta-
ciones por desempleo. Esto es, la renta neta, no aumenta
mientras las ganancias no superan ese limite. En otros paises,
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entre los que se encuentra Espafia, las prestaciones contribu-
tivas por paro parcial para personas que empiezan a trabajar
a tiempo parcial y buscan un empleo a tiempo completo, se
reducen en funcién de las horas trabajadas.

La cuestion de la tasa de sustituciéon

La relacién entre las prestaciones a los parados y los incentivos
para buscar empleo, y con él, salarios normales son muy dife-
rentes segln los paises. Tengamos en cuenta que, ademds, las
prestaciones por desempleo tienen en ellos tratamientos fis-
cales dispares, y que diferentes también son las sanciones para
el caso de que un perceptor de prestaciones rechace un empleo.

Por lo que se refiere a los desempleados de corta duracién,
Espafia tiene una tasa muy elevada de sustitucion salarial —un
70% de la base reguladora tras las MUFEPD— para los seis
primeros meses, mas para el resto del periodo, con un méaximo
de dos afios, se sitia en la media comunitaria. Destacan los
elevados porcentajes de Holanda, con un 78% en los dos pri-
meros afios; Alemania, con un 68% en el primer afio, aunque
con una base menor, pues se calcula sobre el salario neto; y
Dinamarca, que se sitta entre el 65 y el 70%. En el extremo
inferior estan: Italia, en que oscila entre un 20 y un 80%; Grecia,
con el 40%; Irlanda, con el 35% para el soltero que sea parado
de larga duracion; y, Gran Bretafia, que ofrece una prestacién
fija sin relacion con el salario.

Se deben destacar también las variaciones provocadas por las
caracteristicas familiares de los individuos, que hacen muy di-
ferentes los porcentajes de sustitucién. Asi, en el llamado se-
gundo periodo belga, que tiene una duracion de seis meses
mds tres meses por afio de trabajo asalariado, éstos oscilan
entre el 60% para el cabeza de familia y el 35% cuando se
comparten rentas. En Grecia, cada familiar dependiente incre-
menta la prestacion diaria un 10%. En Irlanda, se pasa de un
35% del salario neto a un 64% para un casado con dos hijos
y un adulto a su cargo. En Alemania la tasa de sustitucion se
incrementa en un 5% si se tienen hijos a cargo. En Espafia las
condiciones familiares no afectan al porcentaje de la prestacién
contributiva —salvo que ésta se sitlie en los topes mdximo o
minimo, modulados en funcién del salario minimo (SMI) y de
la situacién familiar— pero si a su duracién.

En general, la tasa de sustitucién es menor conforme aumenta
el periodo de paro, incluso en el caso de que existan respon-
sabilidades familiares, siendo mds pequefa la tasa de sustitucién
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para los solteros que para los casados con personas depen-
dientes a su cargo. En Bélgica, una persona casada, cuyo conyuge
trabaje, tiene derecho a percibir prestaciones durante un plazo
indefinido, pero con una baja cuantia. En Dinamarca, Holanda,
Francia y Espafia se dan los periodos mas prolongados de
prestaciones por desempleo relacionados con el salario, y en
Holanda, Alemania y Bélgica, las tasas de sustitucién mas altas
en el caso de parados de larga duracién con personas depen-
dientes a su cargo.

La situacion espaiola desde la perspectiva
comunitaria

Es conveniente sefalar como final de este capitulo algunas
conclusiones que se derivan del examen atento de lo que se
acaba de sefialar hasta ahora.

La primera es que Espaiia se encuentra entre los paises de la
Unién Europea que mds parados cubren, que mds gastan y que
menos los controlan, seguramente a causa de su elevadisimo
numero.

La segunda, en cuanto al sistema de financiacién de las pres-
taciones, seria que Espafia estd en linea con la practica avalada
por la doctrina, ya que la prestacién contributiva se financia
con cotizaciones de los empresarios y de los trabajadores, en
tanto que la prestacién asistencial se financia con los ingresos
generales del Estado. Ademis, Espafia es el pais en el que la
cotizacion del empresario por desempleo es mids alta en rela-
cion a la del trabajador. Tras la Ley de Presupuestos Generales
del Estado de 1992, aun se amplié esta divergencia.

La tercera se refiere a la rigurosidad en la percepcién de la pres-
tacion por desempleo, sea de tipo contributivo, sea de tipo asis-
tencial, que requiera un periodo minimo de cotizacién. Espaiia,
tras las MUFEPD implantadas en 1992, como es sabido, estd entre
los paises con un periodo de cotizacién minimo requerido situado
entre los més altos para percibir la prestacién contributiva.

La cuarta se plantea en cuanto al cumplimiento del objetivo
de este gasto. En este sentido, Espafia es eficaz en cuanto que
la tasa de cobertura es elevada y en cuanto que ésta ha crecido
considerablemente, a causa del fuerte incremento del nimero
de beneficiarios. Debe subrayarse que la discrepancia entre el
crecimiento de los beneficiarios y el de los parados, tiende a
reducirse. Espafia, con Holanda, Bélgica, Alemania y Francia, se
sittia entre los paises con mds alta tasa de cobertura del paro.
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La quinta es también importante. Espafia tiene un sistema de
prestaciones por desempleo de tipo mixto, al igual que la ma-
yorfa de los paises analizados. Las prestaciones asistenciales
son relativamente mas generosas para los que tienen respon-
sabilidades familiares y para los de edad avanzada, pero no asi
para el resto.

La sexta parece bastante evidente, En términos de gasto res-
pecto al PIB, Espafia dedica, junto a Irlanda, Bélgica y Holanda,
un porcentaje relativamente elevado.

La séptima es que las MUFEPD de 1992 eliminaron la capita-
lizacién de la prestacién contributiva en la modalidad de auto-
nomos, un 92'6% del total de perceptores sujetos al sistema
de capitalizacién, lo que supuso un aumento de las prestaciones
de tipo contributivo, al no desviarse hacia otras formulas de
capitalizacion permitidas. Segin el Ministerio de Trabajo y Se-
guridad Social, el gasto estimado en la capitalizacion de la pres-
tacion por desempleo, que habia crecido un 14'4% en 1991,
registré una caida de un 38% en 1992. Este tipo de programas
destinados a animar a los parados a trabajar por cuenta propia,
son muy corrientes en la Unién Europea. No pretenden crear
un elevado nimero de puestos de trabajo, sino fomentar la
iniciativa empresarial y eliminar una parte de la economia su-
mergida. Es ésta una cuestion muy importante en Espafia. Por
supuesto que las cifras varfan mucho. En el Informe sobre
Condiciones de vida y trabajo en Espafia (Ministerio de Economia
y Hacienda) se llega a indicar que el trabajo oculto afecta en
Espafia a més de tres millones de personas. Probablemente es
una cifra exagerada, pero, de todos modos, siempre serd muy
alta y se ve impulsada por la impunidad en la utilizacion desviada
de las prestaciones sociales. No creamos, de todos modos,
que los resultados de estas capitalizaciones sean sistematica-
mente brillantes. La tasa de supervivencia de estas empresas
es del 50-60% en Francia y en Gran Bretafia. Para reducir los
fracasos, las instituciones publicas de empleo, suelen crear ser-
vicios de asesoramiento a un precio mas bajo del normal.

Y ya como octava y final conclusion sintética, se debe sefialar
que, comparando el nivel de protecciéon por desempleo en
Espafia, mayoritariamente contributivo, y en otros paises de la
Unién Europea, ha de concluirse que, en cuanto a variables
tales como las tasas de reemplazamiento de las rentas salariales
por las derivadas de las prestaciones de desempleo ' y la

10 De acuerdo con lo que se sefiala por R. Hemming en Poverty and
incentives. The economics of social security, Oxford University Press, 1984,
se pueden describir variadas tasas de reemplazamiento, cada una con sus
concretas dificultades de estimacion.
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duracion maxima de la prestacion, nuestro pais se sita en un
nivel ligeramente superior a la media de los paises comunitarios,
a pesar de tener la tasa de paro mas elevada de todos ellos.
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Introduccion

La importancia de la evolucién demogrifica en los planteamien-
tos relacionados con la inactividad laboral estd ampliamente
aceptada. Generalmente se destaca el envejecimiento de la
poblacién y la baja natalidad como los factores que mas inciden
en esta problemdtica. En este capitulo se intenta plantear del
modo mds claro posible la influencia de las estructuras y de la
dindmica demogrificas en los aspectos mas relevantes de la
inactividad laboral espafiola.

La cuestion es especialmente significativa cuando existen siste-
mas de reparto, no de capitalizacidn, esto es, organizaciones
basadas en la relacion, en cada momento, entre los dependien-
tes y los que asumen la carga. Por una parte, se modifica el
volumen y el peso relativo de los inactivos en razén de la edad
y, por otra, varian el nimero y composicion de los que se
encuentran en edad de ejercer una actividad. Estas variaciones
pueden ser, en buena medida, anticipadas mediante técnicas
proyectivas, que han de exponerse siempre con las limitaciones
derivadas del horizonte de la proyeccién. Cuanto mas se aleja
éste, menor es la influencia de la llamada inercia demogrdfica,
esto es, el peso que la historia impone a los futuros posibles
y mayor la importancia del curso que tomen a partir de ahora
los componentes de la dindmica demogrifica, fundamentalmen-
te las variaciones que experimentan la fecundidad y la morta-
lidad.
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Evolucién demogrdfica reciente en Espana dentro
del ambito de la Unién Europea

Desde comienzos del siglo xvil todo el mundo occidental, y
por tanto Espafia, entra en un ciclo demogrifico nuevo. Co-
mienza, en primer lugar, a reducirse la mortalidad epidémica.
Después, gracias a los avances en la medicina y las acciones
sanitarias, se rebaja la mortalidad ordinaria y, desde luego, la
infantil. A partir de la segunda mitad del siglo XiX comienza a
disminuir la fecundidad. Todo esto provoca, sobre todo, desde
principios del siglo XX, un proceso cada vez mds importante
de envejecimiento.

Espafia sigue, por supuesto, este proceso, pero casi siempre
con ciertos retardos, que se plantearon histéricamente de mo-
do tan encontrado aparentemente a Europa, que The Economist
calificé a nuestra demografia a finales de la década de los afios
cincuenta, como una caracterizada por una mortalidad nérdica
y una natalidad mediterrdnea. En sintesis, la reduccion de la
mortalidad catastréfica no culmina hasta 1900; la mortalidad
ordinaria, sobre todo la infantil, no disminuye de modo soste-
nido hasta después de la | Guerra Mundial; también cae la
fecundidad con un cierto retraso. Todo esto ha provocado
que se vayan reduciendo los indices de crecimiento natural,
hasta alcanzar actualmente niveles equivalentes a los existentes
a finales del siglo pasado, entonces a causa de una mortalidad
altisima, que eliminaba el efecto de una fuerte natalidad. Ahora
ésta es muy baja y el crecimiento se origina porque se logran
mantener, por ahora, los indices de mortalidad mas reducidos
de nuestra historia.

Esta dindmica histérica de nuestra demografia, en primer lugar,
se explica por la observaciéon de que la esperanza de vida ha
pasado de 34,8 afios en 1900 (33,9 para los hombres y 35,7
para las mujeres) a 77,6 afos en 1990-1991 (73,4 para los
hombres y 80,5 para las mujeres). Segun el anuario estadistico
Statistiques Démographiques, de Eurostat (Luxemburgo, 1994),
la esperanza de vida de los hombres en Espafia es la mis alta
de Europa. En cuanto a la mortalidad de las mujeres, sélo se
observa en Francia una esperanza de vida ligeramente superior
a la espafiola.

Este progreso se debe, en parte principalisima, a la disminucion
de la mortalidad infantil. Pasé del 186 por |1.000 a principios
de este siglo al 7 por 1.000 en 1992. Por supuesto, de manera
mds suave, la disminucion de la mortalidad afecto a porcentajes
crecientes de las personas de mds edad. Las ganancias mds
recientes reflejan, sobre todo, la disminucién de las tasas de
mortalidad en las edades mas elevadas. Como es natural, esto
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contribuye a incrementar el envejecimiento de la poblacion.
Todo esto se comprende con facilidad si tenemos en cuenta
que, por los afios en que nacian quienes se estan jubilando
ahora, o sea, alrededor de 1930, podian alcanzar los 65 afos
de edad menos de la mitad de las mujeres y sélo el 40% de
los hombres. Ademds, entonces, a esa edad, les quedaba una
media de || afos de vida a las mujeres y 10 a los hombres.
En cambio, de acuerdo con las Tablas de mortalidad de la po-
blacion espaiola, 1990-1991 (INE, 1993), ahora el 90% de las
mujeres y el 78% de los hombres alcanza los 65 afios —o sea,
la edad corriente de jubilacién, como ya hemos sefialado—, con
mas de |9 afios de esperanza de vida por delante para las
mujeres y 15,5 afios para los hombres. En el caso de los
ancianos, con la mortalidad de 1930 sobrevivian a los 85 afios
el 5% de las mujeres y el 3% de los hombres; en 1990, las
proporciones han aumentado de modo espectacular; son res-
pectivamente, el 44% de las mujeres y el 24% de los hombres.
Ademds, da la impresion de que todavia no se ha roto esta
tendencia al aumento en la esperanza de vida.

Por lo que se refiere a la fecundidad, la Guerra Civil provocé
una pérdida de fecundidad, especialmente en los afios 1938 y
1939. Siguié una cierta recuperacién en los primeros afios de
la posguerra, pero después continué descendiendo hasta 1954.
El estallido de nifios o baby-boom, que en Europa se produjo
nada mas concluir la Il Guerra Mundial en forma de mejora
en la fecundidad, se retrasé hasta 1955 en Espafia. En cambio
aqui, como en Europa, se interrumpié en 1964. Se habia al-
canzado, en esa fecha, una fecundidad de casi 3 hijos por mujer.
Hasta 1976 el descenso serda muy suave en Espafia, de modo
parecido a como sucede en toda la cuenca mediterranea. Se
tiene una tasa de fecundidad de 2,8 hijos por mujer aun en
1976. A partir de 1977, sin embargo, se produce entre nosotros
un auténtico derrumbamiento. En 1993 apenas se llega al 1,3
hijos por mujer. Una tasa menor en Europa solo la tiene ltalia,
con |,2 hijos. La tendencia hacia la disminucién de la fecundidad
parece proseguir entre nosotros, aunque no tan rapidamente
como en la primera parte del proceso, mientras que en los
paises del Centro y Norte de Europa se observa una cierta
reactivacion.

La caida en la fecundidad se acompafia en la mayoria de los
paises con un incremento en la proporcion de hijos nacidos
fuera del matrimonio. En Espafa se pasé del 1,4% en 1970 al
10,5% en 1992, dltimo afio del que hay cifras. De ahi que,
aunque esta cifra dltima la desdibuje un poco, la evolucién de
la nupcialidad es un factor determinante para entender el curso
tomado por la fecundidad. Como desciende la nupcialidad tam-
bién de modo acusado —sobre todo entre los jovenes de menos
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de 30 afios— encontramos una explicacién del descenso de la
fecundidad por partida doble: para la frecuencia de los hijos
segundo y tercero, por la disminucién en las familias ya cons-
tituidas y, adicionalmente, porque la caida de la nupcialidad
impide el nacimiento del primer hijo.

Un componente demogrifico nuevo entre nosotros es el pro-
vocado porque Espafia, de pais de emigracién se ha convertido
en pais de inmigracién, en cifras netas, claro es. Se calcula que
la poblacién extranjera en Espafia no llega aun al 2% de la
poblacién total. Aunque es un porcentaje bastante mas reducido
que el francés —un 6,3%— o que el alemidn —un 8%— empiezan
a plantearse en nuestro pais costes sociales similares, como
brotes de xenofobia y racismo, necesidad de una politica de
integracion social de los inmigrantes y lucha contra la inmigra-
cién ilegal.

Todo este conjunto de motivos desemboca, al final, en que la
proporcion de personas de 65 y mas afios ha pasado en Espafia
del 9,7% en 1971 al 13,7% en 1991, mientras que las de mis
de 80 afos representaban en 1971 soélo el 0,5% y, en cambio,
en 1991 el 1,2% de la poblacién. En el mismo periodo, las
personas de menos de |5 afios'!, bajan del 28% en 1971 al
19,6% en 1991. Aun asi, la poblacion espafiola es todavia mas
joven que la media de la Unién Europea. El Cuadro 6.1 pone
de relieve nuestra situacion comparativa el | de enero de 1991,
asi como las consecuencias en relacion con la dependencia, de
jovenes y ancianos o mayores. Aunque no es lo mismo, desde
muchos puntos de vista, sostener a jovenes que a mayores, el
total muestra que Espafia, con Béligica, Grecia, Francia, Irlanda,
Portugal y Gran Bretafia, son los de mayores indices de de-
pendencia, esto es, son aquellos en los que es més fuerte la
carga demogrifica sobre los adultos, que componen lo funda-
mental de la poblacidn activa.

Es evidente que, aunque Espafia ha envejecido, se encuentra,
por las altas tasas de natalidad anteriores y la escasa mortalidad
infantil, aun lejos de la estructura limite que tendria la poblacién
espafiola con un crecimiento cero estable, en la que habria del
orden de un 19% de personas mayores de 65 afios, siempre
que la fecundidad se mantuviese indefinidamente en 2,1 hijos
por mujer, nivel que queda, de momento, bastante lejano. In-
mediatamente vemos que aqui se juega ya con los dos com-
ponentes esenciales de esa situacion para comprender mejor

!l De hecho, la edad minima de incorporacién al mercado de trabajo es
de |6 afos, con lo que las cifras proporcionadas para la poblacion de-
pendiente de menor edad y para la poblacién en edad de trabajar deben
tomarse como una aproximacion.
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CUADRO 6.1
Estructura por edades y relaciones de dependencia

demogrifica en la Unién Europea
(a | de enero de 1991)

Relaciones de
Gripos de: adad * dependencia

Paises miembros Total

Jove- Mayo-

0-19 | 20-59 | 60 + | BO + nes# | res**
Bl v 246 | 547 | 20,7 3.5 45,0 378 B28
Dinamarea . ......... 556 | 203 | 3,7 433 36,5 798
RF de Alemania 57,9 | 204 | 38 375 352 727
Grecia ......oo00nnn 541 1 202 | 32 473 37,3 B4,6
o R S 533189 | 29 52,2 35,5 87,7
Pranel ,ccoven s ned 53,2 1 193 38 51,7 36,3 88,0
Irlavidal . ..oy nne 480 | 153 | 2.2 76,5 31,9 108,4
falia s i n i s s e 556 | 206 | 33 42,8 37,1 799
Luxemburgo 57,7 | 19,1 3.1 40,2 33,1 733
Paises Bajos 573 | 174 | 29 44,0 30,4 74.4
Portugal © iz s i 293 | 525 | 183 | 25 55,8 34,9 90,7
Gran ?recaﬁa ...... 257 | 53,6 | 20,7 | 3.7 479 38,6 86,5
Unién Europea . ...... 25,1 | 550 | 199 | 35 45,6 36,9 81,8

* Porcentaje sobre la poblacion toral.

** Relacién de dependencia de jévenes: poblacidn de menos de 20 afios sobre poblacién
de 20-59 afios.

** Relacion de dependencia de mayores: poblacién de 60 afios y mas sobre poblacién
de 20-59 afios.

Fuente: EUROSTAT-Estadisticas Demogrificas, 1993.

lo que plantea la cobertura de las futuras pensiones de jubila-
cién: la evolucion de los inactivos ancianos que determina parte
notable de la carga que hay que asumir, y la evolucion de
aquellos sobre los que recae esa carga, es decir, la poblacién
que trabaja. Claro que esto requiere, inmediatamente, agregar
tres elementos. El primero, las caracteristicas de la funcion de
produccién, o sea, cémo enlaza con el conjunto del aparato
productor la poblacién ocupada; el segundo, la relacién entre
la poblacién potencialmente activa, la poblacién activa y la po-
blacién ocupada; finalmente, los cambios originados por la en-
trada de inmigrantes.

Las perspectivas de futuro de la poblacién
espafiola

Todo esto obliga a tener muy presentes las proyecciones fu-
turas que, de modo solvente, podemos hacer para la poblacién
espafiola. En el Cuadro 6.2 se presentan algunos resultados de
cuatro juegos de proyecciones recientes de la poblacién espa-
fiola relativas al periodo 1991-2021. En primer lugar, las dltimas
publicadas por Eurostat en sus Statistiques Démographiques de
1993, (Luxemburgo 1993), con dos variantes, la alta —columna
EUR-A, que supone 1,8 hijos por mujer en 2020 como tasa
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CUADRO 6.2

Comparacion de diversas proyecciones

de la poblacién espaiiola.

Poblacion total en miles de personas a | de enero
de cada afio

Aio EUR-A | EUR-B INE * IDM-M | IDM-B IL-M1I IL-M2

1991 38924 | 38924 | 38.868 | 38.900 | 38.900 | 38.872 | 38872
1992 | 39.08] | 39.005 | 38.963 | 39.086 | 39.07] | 38.965 | 38.96|
1993 39.238 | 39.086 | 39.048 | 39.166 | 39.133 | 39.058 | 39.050
1994 | 39.394 | 39.166 | 39.117 | 39.247 | 39.192 | 39.134 | 39.123
1995 | 39551 | 39.247 | 39.170 | 39.330 | 39.249 | 39.203 | 39.189
1996 | 39.708 | 39.328 | 39.207 | 39.416 | 39.306 | 39.266 | 39.250
1997 | 39.933 | 39.385 | 39.234 | 39.508 | 39.364 | 39.323 | 39.318
1998 | 40.157 | 39.443 | 39.254 | 39.604 | 39423 | 39374 | 39.402
1999 | 40382 | 39.500 | 39.266 | 39.707 | 39.484 | 39.419 | 39.504
2000 | 40.606 | 39.558 | 39.270 | 39.815 | 39.547 | 39.456 | 39.624
2001 40831 | 39615 | 39.266 | 39.929 | 39.612 | 39.486 | 39.764
2002 | 41.292 | 39633 | 39.253 | 40.050 | 39.679 | 39.508 | 39.923
2003 | 41.753 | 39.651 | 39.229 | 40.176 | 39.748 | 39.519 | 40.096
2004 | 42215 | 39.668 | 39.195 | 40.304 | 39817 | 39520 | 40.28|
2005 | 42.676 | 39.686 | 39.148 | 40.435 | 39.884 | 39.509 | 40.475
2006 | 43.137 | 39.704 | 39.089 | 40.562 | 39.946 | 39.486 | 40.67|
2007 | 43.137 | 39671 | 39.021 | 40.672 | 39.982 | 39.45| | 40.866
2008 | 43.137 | 39.638 | 38.940 | 40.78| | 40018 | 39.401 | 41.055
2009 | 43.137 | 39.606 | 38.844 | 40.891 | 40.054 | 39339 | 41.235
2010 | 43.137 | 39573 | 38733 | 41.000 | 40.089 | 39.263 | 41.404
2011 43.137 | 39540 | 38606 | 41.110 | 40.125 | 39.173 | 41557
2012 | 43302 | 39444 | 38465 | 41.151 | 40.091 | 39.071 | 41.694
2013 | 43468 | 39.347 | 38309 | 41.191 | 40.058 | 38.956 | 41.816
2014 | 43633 | 39.251 | 38.140 | 41.232 | 40.024 | 38830 | 41.924
2015 | 43.799 | 39.154 | 37.957 | 41.272 | 39.990 | 38.695 | 42.017
2016 | 43.964 | 39.058 | 37.762 | 41313 | 39.957 | 38.550 | 42.097
2017 | 44.08] | 38909 | 37.555 | 41.279 | 39.852 | 38396 | 42.165
2018 | 44.198 | 38760 | 37.338 | 41.245 | 39.748 | 3B.236 | 42.224
2019 | 44314 | 38610 | 37.112 | 41.211 | 39.644 | 38.067 | 42.274
2020 | 44431 | 38461 | 36877 | 41.177 | 39.540 | 37.893 | 42319
2021 44548 | 38312 | 36634 | 41.142 | 39436 | 37.712 | 42.359

Provisional.

*

de fecundidad, una esperanza de vida de 78 afios en los hombres
y de 83 en las mujeres ese mismo afio, y una inmigracién neta
de 40 mil personas al afio, en el primer quinquenio y 70 mil
en los siguientes— y la baja, columna EUR-B, que supone una
fecundidad de |,4 hijos por mujer, una esperanza de vida que
aumenta hasta el afio 2000 ligeramente y después queda cons-
tante en 74 afios en los hombres y en 80,5 en las mujeres,
mas |6.000 inmigrantes anuales, inicamente en el primer quin-
quenio y 25.000 en los siguientes. Ademds, las proyecciones,
aunque con caracter provisional, elaboradas por el INE, que
considera que disminuird la fecundidad hasta 1,13 hijos por
mujer hasta 1995, y que después permanecera constante, que
la esperanza de vida serd de 8l,| afios en las mujeres y de
73,2 afios en los varones, Y, finalmente, que existird una inmi-
gracion de 35.000 personas al afio. Es necesario también tener
en cuenta las hipotesis media y baja de las proyecciones del
Instituto de Demografia del Consejo Superior de Investigacio-
nes Cientificas, publicadas en el volumen Proyeccion de la pobla-
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cion espariola. Espana 1991-2026. Comunidades Auténomas 199 |-
2006. Provincias 1991-2006 (CSIC, 1994).

Se reproducen, respectivamente, en la columna IDM-M —con-
sidera que se recupera la fecundidad hasta alcanzar en el 2025
I8 hijos por mujer y que aumenta la esperanza de vida hasta
los 83,6 afios en la mujer, aparte de existir una inmigracion
neta anual de 20.000 personas—, y en la columna IDM-B —que
tiene en cuenta una recuperacion de la fecundidad hasta 1,6
hijos por mujer, y un aumento en la esperanza de vida hasta
los 82,1 afios en la mujer aparte de una inmigracién de 20.000
personas anuales—, prescindiéndose de la hiptesis alta porque
sobreestima claramente la evolucion més reciente. Finalmente,
se agregan dos variantes, la IL-M| —con mortalidad media y
fecundidad baja—y la IL-M2 —que presenta una mortalidad media
y una fecundidad alta—, preparadas ambas por Juan Antonio
Fernindez Cordén para la Fundacién BBV.

El Grdfico 6.1, permite visualizar de qué modo se comportara
nuestra poblacién seglin cada una de estas hipotesis. Si bien
entrado el siglo Xxi pasan a diferir mucho, en los primeros
afios del siglo las proyecciones se encuentran muy préximas.
Esto quiere decir que los efectos de las variables demogrificas
se registran sobre todo a largo plazo.

GRAFICO 6.1
Comparacion de las proyecciones de la poblacién
espaiola 1991-2021
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Evoluciéon demogrifica y estructura por edades:
una exploracion sistematica

Para determinar la influencia del factor demogrifico sobre la
carga de pensiones y sobre la inactividad laboral en general,
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es preciso, en primer lugar, analizar la situaciéon demogrifica
actual, para detectar las tendencias pasadas y las estructuras
actuales que condicionan en buena medida el futuro. Superando
la idea de una proyeccioén (nica, eventualmente enmarcada por
otras dos que configuran un abanico hacia el futuro, cuya prin-
cipal finalidad es reducir la incertidumbre sobre ciertos aspec-
tos, se ha planteado una exploracién mis sistemidtica de la
evolucion posible de los componentes de la dindmica demo-
grafica, con tres sendas posibles de evolucién de la mortalidad
y seis casos de evolucién de la fecundidad. Asi se han confec-
cionado |8 juegos de proyecciones de la poblacién espafiola,
con referencia a todos los afios desde 1991 a 2051, con datos
anuales por sexo y edad, desde los 0 afios a los 90 y mas afios.
Las ventajas de este método son indudables. En primer lugar,
permite situar, por supuesto que desde la realidad espaiiola,
la importancia relativa de la influencia que ejercen las variables
demogridficas sobre la carga de inactivos. En segundo lugar,
permite simular las consecuencias de ciertas tendencias en el
futuro, que pueden estar parcialmente condicionadas por me-
didas de politica. En el caso de las inmigraciones se juega con
un suelo, el de 20.000 personas al afio, cifra que coincide con
el cupo de inmigrantes que la Direccién General de Migraciones
estima deseable para la economia espafiola, y que las magnitudes
que pueden ser acogidas e integradas, con un techo de 100.000
inmigrantes netos al afio, que es un nivel que dificilmente podria
tolerar, de forma continuada, la sociedad y la economia espa-
fiola.

Algunos consideran que mediante la inmigraciéon podrin ob-
viarse los desequilibrios que provoca la baja fecundidad. Los
dos supuestos aqui contemplados, permiten medir los efectos
de un flujo continuo de inmigrantes. En el primero, la inmigra-
cién no provocaria practicamente ningun rejuvenecimiento de
la poblacion. En el afio 2050 vivirian, con ese origen, en Espafia,
unos 200.000 jévenes mds y unas 250.000 personas mayores
menos. A muy largo plazo, la proporcion de jovenes seria sélo
unas décimas por encima y la de mayores unas décimas por
debajo de las proporciones correspondientes de la proyeccion
sin inmigracién. El incremento total de poblacion por esta causa,
un 4% en el 2050, afecta a todos los grupos de edad y, aunque
los inmigrantes son, en promedio, mas jovenes que la poblacion
espafiola, no basta esta diferencia para alterar sustancialmente
los equilibrios de edades.

En la segunda hipotesis, con entradas netas anuales cinco veces
superiores al primer supuesto, el efecto sobre la poblacion
total es muy perceptible —un 5% mas en el 2011 y casi un 20%
en el 2050—, aunque el efecto sobre la estructura por edades
no es muy elevado. La poblacién joven representaria, en este
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caso concreto, el 15,1% frente al 14,8% sin inmigracion. A muy
largo plazo, la diferencia tiende incluso a disminuir. La estructura
de edades con inmigrantes no se diferencia mucho de la que
se alcanzaria sin inmigrantes.

Por consiguiente, desde el estricto punto de vista demogrifico,
es dificil sostener, a la vista de estos datos, que la inmigracién
puede constituir un paliativo eficaz a los problemas que plantea
la evolucién de los otros parametros demogrificos. Podriamos
plantear las cosas de otro modo. Estimar qué flujo de inmigra-
cién seria necesario para mantener el nivel actual de poblacién
total o que la poblacién en edad de trabajo —de 15 a 64 afios—
mantuviese su nivel actual. Hasta el 2006 no seria necesario
prever entradas adicionales de inmigrantes, puesto que la po-
blacién sigue creciendo. A partir del primer quinquenio del
proximo siglo, las entradas necesarias empiezan a aumentar;
en el 2011, mds de 100.000 al afio; en el 2021, a aproximada-
mente 200.000 y, si se pretende mantener los objetivos citados,
habria que llegar a unas 500.000 entradas netas anuales entre
el 2046 y el 2050, cifras que plantearian enormes problemas
socioeconomicos, superiores a los que se pretenden resolver.

Conviene, pues, subrayar que el envejecimiento es tan inevitable
con inmigrantes como sin emigrantes. Piénsese también que
los inmigrantes aportan dependientes y que, asimismo, enveje-
cen. Puede haber razones econdmicas, politicas, sociales, o de
otra indole, que justifiquen la entrada de contingentes impor-
tantes de inmigrantes en Espafia. Desde luego estas razones
nunca seran las demogrificas.

La marcha hacia el futuro

Con esos puntos de apoyo comienzan a estar claras algunas
cosas, La poblacion espafiola goza actualmente de una estruc-
tura por edades favorable al crecimiento: incluso en el supuesto
minimo la poblacién seguird aumentando hasta el afio 2000, lo
que demuestra, como repetidamente se ha puesto de mani-
fiesto, que la estructura por edades es la variable que mas
condiciona el futuro inmediato. En la variante media, la que
puede considerarse mas probable, el crecimiento se prolonga
hasta el final de la primera década del préximo siglo. La po-
blacién rozard entonces los cuarenta millones. Sélo en la hi-
potesis maxima, el crecimiento es més sostenido. En este ultimo
caso, la poblacién superara los cuarenta millones hacia el 2005
y alcanzaria en torno a los 41,3 millones en el 2020. Hay que
sefalar la importante disminucion de poblaciéon que conlleva el
mantenimiento de una fecundidad muy baja (promedio de un
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hijo por mujer): a partir del afio 2000, la poblacién seria inferior
ala de 1991 y en el 2021 Espafia habria perdido casi cuatro
millones de habitantes. EI mantenimiento indefinido de esta
situacion lleva inexorablemente a la extincién: en el 2051 solo
habria 23,5 millones de espafioles y en el 2100 menos de diez
millones. Estos datos son altamente tedricos, pero sirven para
resaltar que el problema que plantea una natalidad muy baja
tiene que ver con la propia supervivencia de la poblacién y no
sélo con los inconvenientes ligados al envejecimiento, con los
que se le asocia generalmente. En el Grdfico 6.2 todo esto se
observa con bastante claridad.

GRAFICO 6.2
Proyeccién de la poblacién espaiiola. Poblacién total
segin tres variantes
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La estructura por edades actual explica igualmente que con
hipdtesis de variacion continua en los pardmetros de fecundidad
y de mortalidad, las tasas de crecimiento de la poblacién se
mueven ciclicamente en el tiempo —véase el Grdfico 6.3—, aun-
que sus oscilaciones se van atenuando progresivamente. Asi se
observa en la variante mixima que tras un periodo de tasas
de crecimiento relativamente altas (que llegan a superar el 4
por mil anual) tales tasas disminuyen hasta anularse en torno
al afio 2021, iniciando seguidamente una nueva subida. Este
mismo comportamiento se observa en las otras variantes, es-
pecialmente en la llamada variante media. Las irregularidades
en el crecimiento de la poblaciéon, perfectamente predecibles
como se ha visto, tienen tanta importancia como puede tener
su tendencia general. Son un reflejo de las irregularidades en
la estructura por edades, a su vez plasmacion de la historia
demogrifica, y de la historia en general de nuestro pais, y
encubren irregularidades mucho mayores en la evolucion de
los distintos grupos que componen la poblacién.
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GRAFICO 6.3
Proyeccion de la poblacién espaiola.
Tasa de crecimiento segln tres variantes
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Si ahora pasamos a los grandes grupos de edades mas signifi-
cativos para el andlisis de la actividad y de la inactividad laboral,
observamos que, son tres los que merecen una atencién in-
mediata: el de 0-14 afios, exclusivamente formado por inactivos
que no han alcanzado la edad de trabajar; el de 15-64, que
forma la poblacién en edad de trabajar, y el de 65 o mas afos,
grupo de los inactivos por jubilacién. Los efectivos futuros de
estos grupos y su peso relativo en la poblacién dependen de
los parametros demogrificos de la dindmica de la poblacién y
de la estructura actual. A largo plazo lo esencial son las variables
de la dindmica demogrifica (mortalidad, fecundidad, migracio-
nes).

Cifiéndonos al examen de su evolucién en la hipotesis media,
el Grdfico 6.4 permite detectar algunos rasgos generales: la
relativa estabilidad hasta el afio 2021 del grupo de |5 a 64
afios, que después desciende con fuerza; la suave y persistente
tendencia a la disminucion del grupo joven; finalmente, la ten-
dencia al aumento del grupo mayor. Esta evolucién caracteriza
a un proceso de envejecimiento, rasgo incuestionable del futuro
de la poblacién espaiiola, en cualquiera de sus variantes. Del
andlisis de la dindmica de cada grupo en esta hipdtesis surgen
también algunas constantes.

También en la variante media '2, pasando a estudiar las tasas
de crecimiento, la del grupo joven (menores de |5 afios) au-
menta de casi —40 por mil en 1991 a +13 por mil en el 2005

12 Recordemos que la variante media implica una cierta reactivacion de
la fecundidad.
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GRAFICO 6.4 !
Proyeccién de la poblacién por grupos de edad.
Variante media
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y en un periodo mds largo sigue una curva sinusoidal progre-
sivamente amortiguada, como se observa en el Grdfico 6.5. El
grupo de mayores (65 y mas) sigue también un curso oscilante
cuyas fases no siempre coinciden con el de los jovenes. Entre
1991 y, aproximadamente, 2005, las tasas de crecimiento ini-
cialmente contrapuestas (—36 por mil el grupo de jovenes y
+28 por mil el grupo de mayores en 1991) se van acercando
y en el periodo 2005-2010 ambas son positivas y pricticamente
idénticas. Las evoluciones se separan de nuevo a partir del
2011, cuando vuelve a disminuir el nimero de jévenes y, unos
afios después, inicia una subida el de mayores. En el afio 2046
las tasas volveridn a coincidir, esta vez con valores negativos,
si se cumplen las hipétesis de esta variante. El grupo 15-64,
los que estin en edad de trabajar, es el mds estable. A partir
de 1997 el crecimiento es negativo, con algunas oscilaciones
dentro de la tendencia a la acentuacion del ritmo de disminu-
cion.

Los cambios previsibles en las variaciones anuales de los efec-
tivos de los distintos grupos de edad, repercuten sobre muil-
tiples aspectos, creando dificultades de planificacién. El sistema
escolar, el sistema de pensiones o el mercado de trabajo, se
enfrentan a demandas cambiantes que exigen una capacidad de
prevision muy afinada y la posibilidad, en consecuencia, de
adaptar la oferta, lo que no siempre es factible.

Si ahora tomamos la hipotesis media y las dos extremas, y
también cédmo y en qué medida incide cada uno de los feno-
menos demogrificos sobre la importancia absoluta y relativa
de estos tres grupos de poblacién, se observa, a medio plazo,
al horizonte 2011, que el numero y la proporcion de jovenes
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GRAFICO 6.5
Tasa de crecimiento proyectada de los grupos
de edad. Variante media
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son los que presentan mayor incertidumbre: Cuadros 6.3 y 6.4.
En cualquiera de los supuestos contemplados, su peso dismi-
nuye en relacion a 1991 para alcanzar, como maximo, el 17,7%
(por debajo del 19,5% de 1991 y algo por encima de la esti-
macién para 1995), si se cumple la hipétesis de mayor creci-
miento poblacional, y como minimo el 12,7%. En términos
absolutos, la diferencia entre las dos variantes seria de casi 2,5
millones (7,2 millones en un caso y 4,8 millones en el otro),
un abanico importante en un periodo de tiempo relativamente
corto.
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A largo plazo, en el 2050, la hipétesis de crecimiento minimo
supondria la casi desaparicion de los jovenes: |,7 millones (el
7,25% de la poblacion total) en una poblacién en vias de ex-
tincién. Incluso en el caso de crecimiento miximo, el nimero
y la proporcién de jovenes estarian por debajo de los actuales
(7,1 millones y 17,2% respectivamente).

En la hipotesis media de proyeccién, que hemos tomado como
la mds probable, el grupo de edades 0-14 afios disminuye de
7,6 millones en 1991 a 6,6 millones (16,6%) en 2011 y a 5,3
millones (14,9%) en 2050 (Cuadros 6.3 y 6.4).

Las diferencias entre variantes en lo que respecta a la propor-
cién de personas con 65 o mas afios es mucho menor que la
de jévenes, al menos a corto plazo. En el 2011, en la hipotesis
de crecimiento maximo, habria 18,1% de 65 o mds afios y
17,9% en el caso de crecimiento minimo. Incluso tomando las
variantes extremas en cuanto a envejecimiento '3, la proporcién
de personas mayores se situaria en el 2011 entre el 16,8% y
el 19,2%. El namero absoluto futuro, que solo depende de la
evolucién de la mortalidad, estaria comprendido entre 6,7 y
7.4 millones, 1,4 a 2,1 millones mas que en 1991.

A largo plazo es cuando se puede apreciar el potencial real de
envejecimiento que encierran algunas evoluciones posibles. El
nimero absoluto de personas mayores dependera del curso
de la mortalidad. Si ésta permanece constante al nivel actual
(hipotesis baja) habrd 9 millones de personas de edad en el
2050. En el supuesto maximo de crecimiento de la esperanza
de vida desarrollado aqui, su numero superaria los 12 millones.
El peso que estos ancianos representan en la poblacién depende
del curso de la fecundidad, que condiciona el volumen de la
poblacion total. Si se combina una fecundidad méxima (en este
caso una recuperacidon a partir de 1995, que alcanza el nivel
de reemplazo de las generaciones) con una mortalidad cons-
tante, el envejecimiento es minimo: el peso de la poblacién de
65 o mas seria del 23,9% (diez puntos por encima del porcentaje
de 1991). Si, por el contrario, un fuerte descenso de la mor-
talidad se combina con la permanencia de una fecundidad muy
baja (inferior a la actual), el envejecimiento serd maximo, pu-
diendo el grupo de 65 o mads afios representar una proporcién
superior al 44% de la poblacion: tres veces mas que en 1991.

13 Distintas de las anteriores: el mdximo envejecimiento se produce con
la fecundidad més baja y la esperanza de vida mds alta y el minimo
envejecimiento con la fecundidad més alta y la mortalidad constante. El
nimero proyectado de personas mayores es el mismo en la hipétesis de
crecimiento miximo o de envejecimiento maximo, pero varia la poblacién
sobre la que se calcula el peso relativo de este grupo de edad.
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Estos extremos, los que maximizan o minimizan el crecimiento
o el envejecimiento de la poblacién, cuantifican variantes mas
hipotéticas, aunque no imposibles, que son sobre todo (tiles
para ilustrar el potencial de situaciones actuales. La variante
media recoge hipotesis mds realistas a corto y medio plazo:
una cierta recuperacion de la fecundidad y un incremento mo-
derado de la esperanza de vida, que es, por lo tanto, lo mas
probable. En ella la proporcién de 65 o mids afios alcanza el

17,9% de la poblacién en el 2011 y el 30% en el 2050.

La poblacién en edad de trabajar tendri, a corto plazo, una
evolucién que depende muy poco de las variables demograficas.
En todos los casos, su proporcién en la poblacién total serd,
en el afio 2011, muy préxima a la actual, aunque algo mas
elevada en la hipotesis de baja fecundidad. A largo plazo, tiende
a disminuir tanto en valores absolutos como en porcentajes.
El peso de este grupo de edad en el conjunto de la poblacién
es muy parecido en las dos hipdtesis extremas y en la media
(estd comprendido entre el 54% y 55%), aunque, naturalmente,
estos porcentajes corresponden a valores absolutos muy dispares,
que oscilan entre |12 y |9 millones (véase los Cuadros 6.3 y 6.4).

La tasa de dependencia demogrifica, nimero de jévenes (0-14
afios) o de mayores (65+) por cien personas en edad de trabajar
(15-64 afios), difiere por el contrario sensiblemente de una
hipétesis a otra aunque, a corto plazo, en todas ellas aumenta
la de mayores y disminuye la de jévenes, que pasa a ser inferior
a la anterior a partir de 1997. También a corto plazo el abanico
de valores posibles es mucho mas amplio en la tasa de depen-
dencia de jovenes, que puede disminuir de 29,2% en 1991 a
18,3% o a 25,3% en 2011, en funcién de la hipotesis de pro-
yeccién (Cuadro 6.5). El incremento de la tasa de dependencia
de mayores puede considerarse mas seguro, ya que pasaria del
20,6% en 1991 a situarse entre el 25,8% y el 28,2% en el 201 1.
A mas largo plazo variard mas la tasa de dependencia de ma-
yores, siempre creciente. En la hipétesis media y en la alta
alcanza el 55% en 2050 y en la minima llegaria a casi el 70%.
A ese plazo, la tasa de jovenes solo serd muy inferior a la
actual en la hipotesis baja (13%), en la que la fecundidad se
estabiliza en un promedio de un hijo por mujer, mientras que
en las hipotesis media y alta no serin muy diferentes de la
actual (27% en la media y 32% en la alta).

La dependencia total, la suma de las dos anteriores (50% en 1991),
disminuird al principio ligeramente durante un tiempo que varia
en funcién de la hipétesis de proyeccion (ver Cuadro 6.5). A largo
plazo aumenta en todas las hipétesis llegando a valores muy
préximos (entre 82% y 87%) en las tres variantes principales en
el 2050. Lo esencial de la evolucion de la carga de inactivos no es
tanto su volumen sino su composicion: aumenta la de inactivos
mayores y se estabiliza o disminuye la de inactivos jovenes.
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De lo que antecede se deduce que el envejecimiento de la
poblacién es un proceso inevitable a corto y a largo plazo.
Cualquiera que sea la variante de proyeccidn, entre todas las
que se han considerado en este estudio, que cubre una gama
muy amplia del espectro de lo posible, se puede anticipar un
numero y una proporcion crecientes de personas mayores en
la poblacién y una tasa de dependencia también creciente (ver
Grdficos 6.6 y 6.7), pero la importancia del envejecimiento, y
sus efectos sobre la carga de inactivos puede variar conside-
rablemente seg(in el curso que tomen la mortalidad y la fecun-
didad en el futuro.

GRAFICO 6.6

Envejecimiento en las variantes de proyeccion
en el afio 2021
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Envejecimiento en las variantes de proyeccion
en el afo horizonte (2050)

3 100
g » g
&80 [ - *" %
bBo
2 @ i i Bk
o Alx xpq
E 50 g
k- x
5 9 ()
& 30
u e
1; 0 Innz_‘i\cal
8 (1] S et e
&
4]

0 5 10 156 20 25 30 35 40 45 50

porcentaje de 65 +

I3



14

Pensiones y prestaciones por desempleo

Activos y ocupados

Veamos, finalmente, el componente demogrifico derivado de
la diferencia entre activos y ocupados, que subyace en el con-
junto de las prestaciones por desempleo. De los activos actuales
casi el 24% no tiene empleo. La proporcién de ocupados varia
considerablemente segin el sexo y la edad. El paro de las
mujeres, con casi un 32%, es superior a la media y la desocu-
pacion de los jévenes (38% entre los hombres de 20-24 afios
y 47% entre las mujeres de la misma edad) es todavia mayor.

Este paro es el resultado de la confrontacién entre el nivel del
empleo, la demanda de trabajo que se rige por determinantes
exclusivamente econémicos en la prictica, y el nimero de
activos que, obedece a una légica demogriéfica y socioldgica,
asi como a los determinantes econémicos de las decisiones de
participacién. La misma tasa de paro puede tener significados
muy distintos segin paises y no constituye por ello un buen
indicador a efectos comparativos. La propensién a permanecer
en la poblacién activa es ahora mucho mayor entre las mujeres,
aunque carezcan de empleo, lo que unido al conocido efecto
sobre las tasas de actividad que ejercen las coyunturas favora-
bles al empleo, explica que pueda darse simultineamente crea-
cion de empleo y aumento del paro. Solo se podré ligar cla-
ramente la creaciéon de empleo con la reduccién del paro
cuando se alcance una estabilidad tanto en la evolucion demo-
grifica como en la participacién en la actividad, lo que no es
l6gico que se produzca en los préximos afios.

La economia espafiola ocupa en 1993-94 en torno a | 1,8 mi-
llones de personas, que representan algo mds del 76% de los
activos. Para mantener simplemente este porcentaje en el 2006,
seria necesario crear méas de 800.000 nuevos empleos, en el
caso del crecimiento minimo 'Y de la poblacién activa y en
torno a 2,8 millones de aqui al 201 |, en el caso de crecimiento
maximo. Cualquier reduccién de la tasa de paro exige que se
cree empleo por encima de estas cifras. El simple mantenimien-
to de la tasa de paro actual en el futuro, con una poblacién
activa creciente, implica un incremento de aqui al 2025 del
nimero absoluto de desempleados, que llegarian a ser mas de
cuatro millones en el caso minimo y 4,7 millones en el caso
maximo, muy por encima del nimero actual. Una tasa constante
de paro (o sea una proporcién constante de la poblacién activa)
supone, ademads, una proporcién creciente de la poblacion total
en paro, al aumentar la tasa global de actividad.

14 Hipdtesis de poblacion BAJA (mortalidad constante y fecundidad en
disminucién).
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Los datos anteriores son meramente ilustrativos de las ten-
dencias y tienen cardcter de simple aproximacién a la realidad,
pero marcan la importancia del empleo en cualquier conside-
racién sobre el futuro.

La cuestion de los inactivos

Conforme avanzoé el Estado del Bienestar resulté evidente que
se procurd resolver, con una presencia creciente del Sector
Publico, la dependencia de los que no tienen acceso directo a
la funcién de produccién de bienes y servicios respecto a
aquellos que participan directamente en tal produccion. Es éste
uno de los problemas socioculturales bésicos que, naturalmen-
te, no podemos pretender resolver aqui. Pensemos que la
dependencia econdmica, en el seno del hogar y en otros dm-
bitos, como son los caritativos, por ejemplo, suele estar gene-
ralmente asociada a situaciones de desigualdad social y cultural,
e incluso politica. Los cambios que afectaron a ciertos grupos
que eran tradicionalmente dependientes, como el de las mujeres
hasta no hace mucho, contribuye, por ese motivo, a alterar su
imagen social y su importancia politica.

Por eso ya ha sido considerada la evolucién del peso relativo
de las distintas categorias de inactivos, en cuanto ligadas a la
edad. Pero el conjunto de los mismos depende aun més de la
evolucién que sigan las pautas de participacién en la actividad,
especialmente para algunos grupos de inactivos.

En este sentido, en el Cuadro 6.6 se presentan los efectos de
los cambios previsibles combinando la proyeccion demogrdfica
media que, insistimos, parece la que mas probablemente dise-
fiard la realidad espafiola, con tres variantes de evolucién en
las tasas de actividad.

La variante | supone mantener constantes las tasas de actividad.
La Il, una rapida disminucién de las mujeres dedicadas al hogar,
hasta practicamente desaparecer en el horizonte de la proyec-
cion (1,4% en el 2025). En la variante |l se prevé que disminuyan
las jubilaciones anticipadas, y se retrase en aproximadamente
cinco afios la edad de jubilacion.

Una de las caracteristicas mas importantes de los distintos
grupos de dependientes es la forma en que obtienen sus re-
cursos y en particular si se sitan en la esfera de lo publico o
de lo privado. Salvo las mujeres amas de casa, cuyo derecho
a consumir se legitima y se ejerce Gnicamente en el seno del
hogar (aunque en muchos paises se da una intervencién publica
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en forma de ayudas directas y deducciones fiscales por conyuge
a cargo), los demas grupos dependientes obtienen recursos y
derechos tanto del Estado como de la familia, aunque en pro-
porciones muy diversas. Para los nifios y las mujeres amas de
casa, la familia es el elemento fundamental; en el caso de los
jovenes, la familia juega también hoy un mayor papel por el
retraso de la edad de emancipacién; los otros inactivos, per-
sonas mayores y otras categorias de inactivos, dependen sobre
todo del Estado. En la década de los ochenta, la dependencia
que pesa mayormente sobre la familia (nifios, jovenes inactivos
menores de treinta afios y una parte de las mujeres inactivas,
las «amas de casa») ha disminuido a la vez que la carga de
dependientes socializada, por el contrario, se ha incrementado
en términos absolutos y relativos. Esta tendencia va a intensi-
ficarse en el futuro y las variaciones de la carga de dependientes
que resulten de la evolucion demogrifica y del aumento de la
actividad, ilustradas por los Grdficos 6.8, 6.9, 6.10 y 6.11, se
acompafiard de un incremento de la que recae sobre el sector
ptblico y de una redistribucién en favor de las familias.
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Es ésta una de las claves para la interpretacion de los efectos de
los cambios demogrificos y para la adopcién de politicas publicas.
Estas dltimas no implican sélo la necesidad de una modificacion
de la estructura del gasto publico, —con trasvases de gasto en
educacién a gasto en servicios sanitarios y sociales en favor de la
vejez, por ejemplo, operacién ya de por si compleja, sino que
deben incidir necesariamente también en el equilibrio entre gasto
publico y gasto privado, es decir en la fiscalidad. Por otra parte,
la distribucion concreta de la reduccion de la carga de dependientes
en las familias, se encuentra ligada al tamafio y a la estructura de
los hogares, lo que constituye un factor adicional de desigualdad,
que una politica fiscal y de gasto publico que tenga en cuenta el

tamafio y la estructura familiar podria contribuir a corregir.

GRAFICO 6.8
Estructura de la poblacién en 1991
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GRAFICO 6.9
Estructura de la poblacion en 2021.
Proyeccion media, tasas de actividad: constantes
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GRAFICO 6.10

Estructura de la poblacion en 2021.

Proyeccion media, tasas de actividad: variante |
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GRAFICO 6.11
Estructura de la poblaciéon en 2021.
Proyeccion media, tasas de actividad: variante |l
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Conclusién

Espafia ha conocido un proceso de transicion demogrifica,
como el resto de paises desarrollados, que la acerca a una
nueva situacion de equilibrio demogrifico basado en una baja
mortalidad y una baja fecundidad. Una de las consecuencias
inevitables de esta situacién es el mayor envejecimiento de la
poblacién. Una mayor proporcién de personas mayores es algo
por tanto inevitable, a lo que la sociedad debe prepararse

adecuadamente.
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En los dltimos quince afios, el indicador de fecundidad ha caido
sin interrupcion reflejando, no una causa Unica, sino un conjunto
de cambios econémicos y sociales que incide en todos los
ambitos de la vida y especialmente en la familia, modificando
a la vez las relaciones internas y su papel en la sociedad. Uno
de los cambios de mayor importancia en la actualidad y en el
futuro es la incorporacion de las mujeres al mundo laboral,
evolucién ya generalizada en muchos otros paises y muy ligada
a los cambios aludidos.

Este doble proceso de transicién, el demogrifico y el social y
cultural, en el que se encuentra inmerso nuestro pais, repercute
directamente en los problemas que plantea la inactividad laboral,
como fenémeno social y como carga que debe ser asumida. A
corto plazo, la incorporacion de las mujeres a la actividad
productiva es el factor principal. Su importancia y su ritmo en
el futuro pesaridn sobre el mercado de trabajo pero también
contribuiran a contrarrestar a medio plazo algunos aspectos
negativos del envejecimiento de la poblacién. Ante esa pers-
pectiva, la generacion de empleo o su adaptacién se confirma
como la prioridad absoluta en el futuro.

El retraso de la jubilacién més alld de la barrera actual de los
65 afios permitiria compensar a largo plazo el efecto de la
disminucién de la mortalidad sobre el nimero de inactivos
mayores. La evolucién reciente se orienta sin embargo en el
sentido contrario: en todos los paises de la Unién Europea,
incluyendo a Espafia, la actividad de los hombres mayores de
55 afios es menos intensa ahora que hace diez afios.

A mis largo plazo, son los factores demograficos subyacentes
los que imponen su peso. La situacién actual de la fecundidad
en Espafia podria conducir, si no se modifica, a una disminucién
de la poblacién y a una alteracién de gran magnitud de los
equilibrios entre los porcentajes de edades. No existe, a medio
y largo plazo, ninguna opcién alternativa al aumento de la na-
talidad, como por ejemplo un aumento de la inmigracion. Es
necesario desde ahora favorecer la recuperacion de la fecun-
didad mediante politicas que faciliten la insercidn de los jovenes
en el mercado laboral y su acceso a la vivienda, asi como la
compatibilidad de la vida familiar y profesional a hombres y
muijeres y la presencia de una mayor sensibilidad en todas las
politicas sectoriales a la familia, a la maternidad y al cuidado
de los nifios.
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Una pregunta a un sistema publico, de reparto
y estructurado en regimenes

Por lo dicho hasta ahora, sabemos que el sistema espaiiol de
pensiones de jubilacion es, en primer lugar, de cardcter publico,
porque el Estado establece la afiliacion obligatoria, ademids de
ser quien se encarga de regular y gestionar el sistema. También
es contributivo, porque todos los trabajadores, por cuenta propia
y ajena, estdn obligados a dedicar un porcentaje de sus rentas
de trabajo a su financiacion. Esta basado en el modelo de reparto,
porque las prestaciones que se pagan a los trabajadores reti-
rados se financian con las cotizaciones que en ese momento
estdn pagando los trabajadores que permanecen en activo, sin
que exista una acumulacién sustancial de reservas. Finalmente,
la Ley de Bases de la Seguridad Social, de 28 de diciembre de
1963, establecié la estructuracién del sistema de la Seguridad
Social por regimenes: un Régimen General como niicleo central
del sistema y una serie de regimenes especiales orientados
hacia colectivos especificos que «por su naturaleza, sus pecu-
liares condiciones de tiempo y lugar o por la indole de sus
procesos productivos» se consideré que requerian un trata-
miento diferenciado. El Régimen General incluye a los trabaja-
dores por cuenta ajena de la industria y los servicios, a algunas
categorias profesionales que no han merecido un tratamiento
diferencial y que han quedado, por lo tanto, asimilados al mismo,
asi como a los funcionarios de Organismos Auténomos del
Estado, a los de nuevo ingreso en las Comunidades Auténomas
y a los interinos ingresados con posterioridad al | de enero
de 1965. Los regimenes especiales vigentes en la actualidad son
el de los Trabajadores del Mar, el de la Mineria del Carbon,
el Agrario, el de los Trabajadores por Cuenta Propia o Auté-
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nomos, y el de Empleados del Hogar. Por otra parte, fuera del
ambito de la Seguridad Social existe un sistema de proteccién
especifico para los funcionarios publicos, formado por el doble
mecanismo del Régimen de las Clases Pasivas y el Mutualismo
Administrativo, que cubre, bisicamente, a los funcionarios de
carrera de las administraciones civiles, militares y de justicia, a
los transferidos a las Comunidades Auténomas, a los de las
Cortes Generales y otros organismos constitucionales, como
el Tribunal Constitucional, el Tribunal de Cuentas o el Consejo
de Estado, asi como a los interinos ingresados con anterioridad
al | de enero de 1965. La importancia relativa de cada uno de
los regimenes a través del nimero de cotizantes por régimen
era, en 1994, el que se observa en el Cuadro 7.1

CUADRO 7.1
Nuamero de cotizantes por régimen en 1994
Régimen Cotizantes
Régimen general ... v o sl dasiidias B.676.626
Régimen especial agrario por cuenta propia .......... 429.340
Régimen especial agrario por cuenta ajena . .......... 645.445
Régimen especial del Mar .......covivvenniiiinien 99910
Régimen especial del carbén ........... ... ... ... 30.579
Régimen especial autonomos ............cooiiinann 1.908.109
Régimen especial empleados de hogar .............. 146.736
CIAZES PASVEL <oovmism s sivirin s siomsmsiorsisrans s pnmgsse ais 806.160

Fuente: Elaboracién por Carlos Monasterio Escudero, Isidro Sanchez Alvarez y Francisco
Blanco Angel, a partir de los datos del Informe Econémico-Financiero del Proyecto de
Presupuestos de la Seguridad Social para 1995 y de las Mutualidades de funcionarios.

La pregunta que inmediatamente debe plantearse es si este
sistema publico, de reparto y estructurado en regimenes, es-
tablecido en Espafia, cumple normas de equidad y de estabilidad
financiera.

Como criterio de equidad para el sistema de pensiones espafiol
adoptaremos, en primer lugar, el que el propio sistema define
como su objetivo central, esto es, el de garantizar pensiones
proporcionales a las contribuciones satisfechas. Es evidente que,
sea cual sea la magnitud de las transferencias intergeneracio-
nales recibidas por una generacion, y pagadas por otras dentro
del funcionamiento de ese contrato intergeneracional implicito
que Musgrave '* sefiala como caracteristica del sistema de re-
parto de riesgos, el sistema de pensiones debe atender también
la equidad intrageneracional, entendida ésta en el sentido de que
todos los miembros de una misma generacion obtengan un

15 Cfs. R.AA. Musgrave, A Reappraisal of Financing Social Security, en el
volumen dirigido por F. Skidmore, Social Security Financing, MIT Press, 1981,

pigs. 89-127.
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tipo de rendimiento similar sobre las cotizaciones pagadas, con
independencia del sector de actividad donde hayan estado em-
pleados.

La equidad intergeneracional resulta perturbada, en el caso de
Espaiia, porque el sistema de pensiones de jubilacion publicos
sigue el llamado por Musgrave modelo de tasa fija de sustitucién
o TFS. La pension que recibe un trabajador es igual a un por-
centaje constante de su salario en activo. Por ello, el tipo de
cotizacion se convierte en algo que debe adaptarse a las ne-
cesidades recaudatorias del sistema '®. Esta era muy atractiva
en un contexto de crecimiento demogrifico y de aumentos de
los salarios reales. Por eso precisamente, hoy en dia, cuando
la mayor parte de los paises desarrollados, y entre otros, Es-
pafia, sufren un proceso de envejecimiento de la poblacion, el
mantenimiento del modelo de TFS conduce inexorablemente
a importantes subidas en los tipos de cotizacién. El mismo
efecto viene provocado por la caida del numero de trabajadores
cotizantes entre nosotros a causa del paro. De este modo, se
pone en peligro la aceptacion general del contrato intergene-
racional subyacente en nuestro sistema de pensiones, al no ser
intergeneracionalmente equitativo.

En este sistema los jubilados no se benefician de los posibles
incrementos en los salarios reales. En el caso concreto espafiol
esto se observa con claridad. La pension inicial se fija en funcion
de las bases de cotizacion anteriores a la jubilacion como un
porcentaje de la llamada base reguladora, que se obtiene, a su
vez, como promedio de las bases de cotizacion de los tltimos
ocho afos, actualizando las bases correspondientes a los seis
afios mds antiguos a su valor real de dos afios antes de la fecha
de jubilacién 7. Por lo tanto, la evolucién de la pensién no
esta normativamente condicionada por la evolucion de la tasa
de dependencia pensionistas/cotizantes, ni por la evolucion de
los salarios reales. Ademds las pensiones se revalorizan en
funcién de la inflacion prevista con la finalidad de que éstas

16 Si P es la pensién por jubilado; |, el namero de jubilados; W, el salario
por trabajador y L, el nimero de trabajadores, la ecuacién de equilibrio
del sistema determina que el tipo de cotizacién ha de ser:

c. P

WL
17 Si Pl es la pension inicial; BR, la base reguladora; n el nimero de afios
cotizados; B; la base de cotizacion mensual correspondiente a los 96
(8 % 12) meses anteriores a la jubilacién, e |, el indice de precios de
consumo correspondiente al j-ésimo mes previo a la fecha de jubilacién,
en el sistema espafiol de pensiones la pension inicial se determina como:

I 4 9%6 I
Pl=—_| ¥ Bi+% B2|[06+02(n-15)]
112 j=1 j=25 I
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mantengan su poder adquisitivo, sin por ello crear tensiones
inflacionistas inerciales adicionales. Este sistema hace recaer las
consecuencias de un aumento del desempleo, de la disminucién
de la actividad, o del envejecimiento demogrifico, enteramente
sobre la poblacién cotizante.

Equidad intrageneracional y regimenes especiales

Ademds, para que se cumpla el mandamiento de la equidad, el
sistema de pensiones debe atender la intrageneracional, enten-
dida ésta, como ya se ha sefialado, en el sentido de que todos
los miembros de una misma generacién obtengan un rendi-
miento similar sobre las cotizaciones pagadas, con independen-
cia del sector de actividad donde hayan estado empleados. Asi
como en el caso anterior de la equidad intergeneracional, el
modelo de TFS existente en Espafia es el que origina la exis-
tencia de una distribucion de la carga no equitativa, la fragmen-
tacion del sistema de seguridad social en una serie de regimenes
especiales, cada uno de ellos con sus propias reglas de funcio-
namiento, es el que conduce a diferencias de trato entre indi-
viduos de la misma generacién. Aqui, planteando la cuestion
exclusivamente en términos de equidad, es donde cabe desa-
rrollar la mayor exigencia, puesto que a diferencia de los cam-
bios demogréficos y econdémicos que determinan la cotizacion
en el modelo TFS, que son de muy dificil, si no imposible,
prevision, resulta factible disefiar las normas de un sistema de
pensiones de forma que no se produzcan diferencias de trato
dentro de una misma generacion.

Desatender lo primero —la equidad intergeneracional—, equivale
incurrir en gravisimos problemas financieros o en tensiones
sociopoliticas que acaban exigiendo, siempre, aportes presu-
puestarios nada pequefos. Desatender lo segundo —la equidad
intrageneracional— plantea cuestiones de justicia distributiva,
que es dificil dejar a un lado. La adecuada estimacion del grado
de equidad intrageneracional debe hacerse desde la perspectiva
del ciclo vital. Sélo bajo este enfoque puede comprenderse
esta cuestion. Piénsese que si analizisemos la incidencia redis-
tributiva del programa de pensiones desde el punto de vista
anual, nos resultaria dificil entender por qué pobres y ricos
son gravados ambos con un impuesto sobre la némina de
caricter fuertemente regresivo para proporcionar prestaciones
tanto a pobres como a ricos '®.

I8 Véase sobre esto |. Argimén y J.M. Gonzilez-Piramo, Traslacién e
incidencia de las cotizaciones sociales por niveles de renta en Espana, |980-84,
Documento de Trabajo |, Fundacién FIES, Madrid, 1987.
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Este andlisis, que es de incidencia vitalicia, exige tener en cuenta
el flujo total de cotizaciones pagadas y pensiones recibidas por
un individuo a lo largo del tiempo. Para ello se calcula la llamada
tasa interna de retorno (TIR) que iguala ambos flujos '°. Esta
medida es utilizada frecuentemente en las estimaciones de in-
cidencia redistributiva de la Seguridad Social efectuadas desde
la perspectiva del ciclo vital %, y tiene la ventaja respecto a
otras mediciones posibles, como es la estimacién de la riqueza
neta que proporciona la Seguridad Social —esto es, la diferencia
entre el valor de las pensiones a recibir y el importe de las
cotizaciones efectuadas—, de que no precisa realizar hipétesis
sobre el tipo de interés con el que actualizar el flujo de coti-
zaciones y pensiones.

El problema creado en los regimenes especiales parece proce-
der, en buena medida, de que nos encontramos con un notable
desconocimiento de los verdaderos ingresos de los cotizantes,
y a ello es necesario unir el comportamiento de los individuos
como maximizadores de renta a través del sistema de pensiones.

Asi, en el caso de los trabajadores por cuenta ajena, la admi-
nistracion de la Seguridad Social generalmente dispone de in-
formacién fiable, obtenida a bajo coste y procedente de un
tercero que tiene, en este caso, intereses contrapuestos a los
del trabajador. En efecto, la empresa que suministra los datos
sobre las bases de cotizacién puede deducir tanto los salarios
pagados como el importe de las cotizaciones efectuadas para
determinar la base del impuesto de sociedades que grava sus
beneficios. El trabajador por cuenta ajena carece, pues, prac-
ticamente de opcién para elegir las bases de cotizacién y el
periodo de tiempo cotizado y, como consecuencia, tampoco
el flujo total de cotizaciones satisfechas al sistema de pensiones.

Por el contrario, en el caso de los trabajadores por cuenta
propia, la informacién sobre sus verdaderos ingresos y bases

19 |a tasa interna de rendimiento (TIR) es la tasa de interés constante r
que, siendo o la edad a la que se empieza a cotizar a la Seguridad Social;
S la base de cotizacién del afio |; 4, el tipo de cotizacion del afio j; P,
la pensién abonada en el afio i, y m, la edad inmediatamente anterior a
la muerte del individuo, determina que se igualan los flujos de cotizaciones
y de pensiones:

¥ =S |

TSl +H=2P ——

i=c:rtl <65 (1 +r)Fés
20 Una buena revision de la literatura sobre esta cuestion puede verse
en C. Meyer y N. Wolf, Intercohort and Intracohort Redistribution under
Social Security, en la obra dirigida por C. Meyer, Social Security, A Critique
of Radical Reform Proposals, Lexington Books, 1987, pdgs. 49-68 y, de los
mismos autores, Intercohort and Intracohort Redistribution under Old-Age
Insurance: The 1962-1972 Retirement Cohorts, en Public Finance Quarterly,
1987, vol. 15, pigs. 259-281.
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de cotizacion es dificilmente conocida fuera del dmbito del
interesado y no podemos obtenerla de un tercero a bajo coste.
Ademds, para el propio interesado existen otros motivos para
la ocultacién, aparte del interés de minimizar sus pagos a la
Seguridad Social. Si oculta sus ingresos reales, también sera
menor la cuota del impuesto que grava su renta personal. De
cara a la Seguridad Social, sin embargo, la minusvaloracion de
las bases de cotizacion no tendria por qué suponer una ruptura
de la equidad, siempre que las reglas del sistema de pensiones
estuvieran disefiadas para asegurar la proporcionalidad. Tal seria
el caso si:

a) Para fijar la pension inicial se tomara el promedio de las
bases de cotizacion de todo el periodo cotizado.

b) El porcentaje del 100% sobre la base promedio se conce-
diera a quienes tuvieran una carrera como cotizantes igual
a la diferencia entre la edad normal de jubilacién y la edad
minima de acceso al mercado laboral (de los 16 a los 65
afios, en el caso de Espafia).

c) Se aplicaran iguales tipos de cotizacién en todos los Regi-
menes existentes.

Comparando la situacién de la Seguridad Social espafiola con
la situacién de estricta proporcionalidad descrita anteriormen-
te, podemos comprobar que el actual disefio institucional de
nuestro sistema de pensiones esta alejado de la proporciona-
lidad —aunque éste sea uno de los principios rectores del sis-
tema, al menos en el nivel de declaracién de principios, tal
como se recoge en la Exposicion de Motivos de la Ley 26/1985-,
y permite a los trabajadores por cuenta propia de algunos
Regimenes Especiales maximizar rentas mediante las siguientes
estrategias:

[.° El cdlculo de la base reguladora de la pensién inicial se
hace tomando el promedio de las bases de cotizacion
de los ultimos ocho afios, por lo cual respecto al resto
de afios, desde el noveno hacia atras, lo que importa es
el nimero de afios cotizados y no el importe de las bases
de cotizacién. A igual periodo de cotizacidn, reducir al
maximo el importe de las bases fuera del periodo de los
ocho afios permite obtener igual pensién con menor
importe de las cotizaciones pagadas.

2° El importe completo de la base reguladora se obtiene
cotizando un maximo de 35 afios, por lo que cualquier
carrera laboral mas prolongada supone una pérdida, en
el sentido de que las cotizaciones adicionales no serin
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tenidas en cuenta en absoluto a la hora de determinar
la pension a recibir. El importe de las «cotizaciones per-
didas» por haber cotizado por encima de los 35 afios
puede ser elevado, como sugieren los porcentajes de
pensionistas que rebasan ese periodo de cotizacién, re-
cogidos en el Cuadro 7.2 para cada uno de los Regimenes
de la Seguridad Social.

CUADRO 7.2
Porcentaje de pensionistas de cada régimen
que ha cotizado mas de 35 afios

Régimen %
Caherall. . . o Sl e L AR 74,50
AULONOMIOS . .oy vr v irrmn s i anasrrnns 347
Agrario CUenta 2jena ..............eiiniaianan 46,26
Agrario cUBNtA Proplt .. ..c.oeemmis s nrnnress 34,69
1 [ e R Rty e e N O e 5159
T T | D e S P P e o e 86,23
Hegara s srmiiien il ome e i S 0,49
Total .t 53,69

Fuente; Informe econémico-financiero de los Presupuestos de la Seguridad Social
para 1995.

Como puede apreciarse, tanto en los Regimenes Espe-
ciales de Auténomos como en el de Hogar, se detecta
un uso intenso de la capacidad de graduar el periodo
propio de cotizacién, para beneficiarse de la normativa
del sistema de pensiones. Ello se debe en parte, natural-
mente, a este incentivo a la ocultacion de periodos de
actividad mas prolongados que el maximo de 35 afios
que considera el sistema. Ademas, el régimen especial
de Empleados del Hogar, que aparece como por cuenta
ajena, puede utilizarse ficilmente para dar cobertura a la
compra de pensiones, dado que no existe ningln coste
ni riesgo a aquellas personas —familiares, amigos— que
actien como empleadores ficticios.

Hay que mencionar también la menor presién contribu-
tiva de la que se benefician los regimenes especiales, que
sesga en su favor la falta de proporcionalidad. Existiria
una relacién equivalente entre pensiones y cuotas pagadas
si la presion contributiva fuese idéntica en todos los
regimenes, pero al no suceder asi, la relacién entre la
carga que el sistema impone a cada participe (flujo total
de cotizaciones pagadas) y los beneficios que recibe pos-
teriormente (flujo total de pensiones recibidas) estd ses-
gada en favor de aquellos regimenes con una menor
presion contributiva. De este modo, dos individuos con
iguales ingresos en activo —o sea con idénticas bases de
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cotizacién—, obtenidos a lo largo de periodos idénticos,
obtendrian ambos la misma pension, pero el esfuerzo
contributivo que tendrfan que realizar seria dispar, siem-
pre que uno de ellos estuviese encuadrado en uno de
los regimenes con menor presion contributiva. Compran,
por tanto, el mismo bien (pension publica) pagando pre-
cios distintos (cotizaciones). La menor presion contribu-
tiva aparece sobre todo en los Regimenes Especiales
Agrario y de Hogar.

Dentro del periodo que se tiene en cuenta para calcular
la pensién inicial, el periodo minimo fijado para acceder
a la pensién, que es de quince afios, da derecho al 60%
de la base reguladora. Por tanto, se comprende, con una
simple divisién, que cada uno de esos afios permite ob-
tener el 4% de dicha base. Cada uno de los afios siguien-
tes, del decimosexto al trigésimoquinto, afiade un 2%
mids a la base reguladora. Por lo tanto, la mejor relacién
cotizaciones/pensiones se produce con el ajuste al pe-
riodo minimo de cotizacién.

Otra ventaja adicional, conectada con la anterior es la
que se deriva de la politica de pensiones minimas, que
estdn garantizadas para todos aquellos pensionistas cuya
pensién, una vez revalorizada, quede por debajo del mi-
nimo, lo cual plantea un nuevo motivo de ruptura de la
proporcionalidad. Actualmente, para todos aquellos co-
tizantes que acceden a la condicion de pensionistas ha-
biendo cotizado por la base minima (salaric minimo) y
durante un periodo inferior al requerido para obtener
el 100% de la base reguladora (35 afios), se rompe la
relacién de proporcionalidad, porque lo mismo da haber
cotizado el periodo minimo o el miximo; se obtendra
en todo caso la misma pension, por efecto de la garantia
de pensiones minimas, fijadas precisamente en relacién
al salario minimo. No se discute la légica de este resul-
tado, si se trata de proteger econémicamente a aquellos
individuos de baja cualificaciéon profesional que han ob-
tenido bajos salarios a lo largo de toda su vida activa.

El problema es, sin embargo, que el disefio institucional
de la Seguridad Social no permite discriminar a quienes
tienen realmente una carrera de escasos salarios, debido
a su reducida cualificacion profesional, respecto a aquellos
otros de rentas superiores que ocultan ingresos y cotizan
por el salario minimo. En este dltimo supuesto nos en-
contraremos con numerosos trabajadores por cuenta
propia, que pueden ocultar la verdadera cuantia de sus
rentas y beneficiarse de este trato favorable. Por otra
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parte, el caso de aquellos individuos con carreras labo-
rales cortas y baja cualificacién profesional parece mas
légico que sea atendido por la modalidad de pensiones
no contributivas (que incluyen prueba de medios), a cargo
de la cual podria quedar la garantia de minimos, porque
no parece loégico romper la proporcionalidad y practicar
redistribucion sin comprobar que los beneficiarios de
esta politica no reciben otro tipo de ingresos.

Este fenomeno esti reforzado debido al hecho de que
la garantia del mantenimiento de la capacidad adquisitiva
real sélo alcanza plenamente a las pensiones inferiores
al salario minimo. La revalorizacion de las pensiones de
acuerdo con la inflacién prevista mantiene su poder ad-
quisitivo real solo si la inflacién real y la prevista coinci-
den. En el caso de desviaciones entre ambas, éstas se
tendran en cuenta para mantener el valor real de las
pensiones inferiores al salario minimo que, por lo tanto,
son las tnicas plenamente protegidas ante la inflacién.
Una medida de este efecto viene dada por el Cuadro 7.3,
que muestra como los pensionistas de los regimenes
especiales son los mds favorecidos por la politicas de
pensiones minimas.

CUADRO 7.3
Porcentaje de pensionistas de cada régimen
que percibe complementos por minimo

Régimen )
Caeneral v e S S O S R 26,72
Autdnomos < il R EA 59,31
Agrario cuenta ajenNa .. ......eeeaauiaaaaaaian 56,67
Agrario cuenta propia ...........cc.eeecaaians 54,68
MIRE s st R S R R R R AT 35,48
Carbon s cinnie s R e 16,82
HBEAr " s snmannsnnssmaiieine s saaiaism e 59,06
B - S s St gy 38,07

Fuente: Informe econémico-financiero de los Presupuestos de la Seguridad Social
para 1995.

Finalmente, también se puede maximizar la renta gracias
a las aportaciones externas al sistema y el grado de
cumplimiento fiscal.

En el curso de los dltimos afios, y de forma creciente, un
elevado porcentaje del gasto en pensiones ha venido siendo
financiado por transferencias procedentes de impuestos gene-
rales. Dada la progresividad del sistema fiscal y el peso principal
que dentro de él tiene el impuesto personal sobre la renta,
gran parte de las aportaciones externas tienen este origen.
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Pues bien, si tenemos en cuenta el alto grado de defraudacién
que existe entre otras rentas distintas de las del trabajo por
cuenta ajena, de nuevo nos encontramos con una menor con-
tribucion «externay al sistema de las rentas de los trabajadores
por cuenta propia.

Por otro lado, si comparamos los importes medios declarados
en el IRPF por las distintas clases de rendimientos —que de no
mediar defraudacién serian la medida de las rentas obtenidas
durante el periodo activo por los distintos grupos con los
importes de las pensiones medias en los diversos Regimenes—,
los resultados serian los que aparecen en el Cuadro 7.4.

En este cuadro el dato mis llamativo es el que se desprende
de los datos del Régimen Especial Agrario, en el que, de acuerdo
con las rentas agrarias declaradas y las pensiones medias de
los trabajadores agrarios por cuenta propia 2!, nos encontramos
con el sorprendente resultado de que el sistema de pensiones
publicas no sélo sustituye completamente las rentas integras
percibidas durante el periodo de actividad, sino que Ilega hasta
el 150% de las rentas percibidas en activo. Por supuesto que
lo anémalo de estos datos se debe a la ocultacién de la ver-
dadera cuantia de las rentas en activo %2, pero precisamente
este hecho conduce a dudar atn mas del sentido de una politica
de pensiones que prima a quienes ocultan rentas y periodos
cotizados a la Seguridad Social (por lo que respecta a la finan-
ciacion propia del sistema), ademds de ocultar también sus
ingresos en el impuesto personal sobre la renta (que es el
principal instrumento de financiacién de las aportaciones ex-
ternas al sistema).

2l Las pensiones de los beneficiarios del Régimen Agrario por cuenta
propia y ajena apenas difieren en su cuantia. Las peculiaridades del Régimen
Agrario vienen siendo estudiadas en las sucesivas ediciones de M. Alonso
Olea y ].L. Tortuero Plaza, Instituciones de Seguridad Social, Civitas, Madrid.
La 14" edicion trata la cuestion en las paginas 449-474,

22 QOtra razon podria ser la percepcién de rentas en especie, importantes
en el caso de la actividad agraria, que no son gravadas por el impuesto
de renta, pero en este caso la conclusion seria también la misma.
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El régimen de Clases Pasivas

Si ahora examinamos, en relacion con la cuestion de la equidad,
los principales rasgos distintivos del Régimen de Clases Pasivas,
habria que destacar:

1> En cuanto al sistema de cotizacién, los funcionarios se
agrupan en cinco categorias, en funcién de la titulacion
exigida para su ingreso en la Administracion, cada una
de las cuales tiene fijado un haber regulador idéntico,
sobre el cual se aplican los tipos de cotizacién. Por tanto,
los haberes reguladores constituyen realmente bases de
cotizacion tarifadas, generales y no individuales, diferen-
ciadas de las retribuciones realmente percibidas por el
trabajador y, como consecuencia, generan tipos de coti-
zacion reales distintos para cada Cuerpo de funcionarios.

2.° En la fijaciéon de las pensiones, los haberes reguladores
son la magnitud de referencia, pero el porcentaje que se
concede para la determinacién de la pensién, que es
funcion del nimero de afos cotizados, penaliza de forma
importante las carreras laborales cortas, si se compara
con el Régimen General de la Seguridad Social. A titulo
de ejemplo, con el periodo minimo de cotizacién de 15
afios exigido en el Régimen General, se obtiene sélo el
26,92%, en vez del 60%. Expresado de otro modo, un
funcionario debe cotizar 24 afios para obtener una tasa
de sustitucion (59,81%) equivalente a la que el Régimen
General concede a los 15 afios.

Si se analizan comparativamente el Régimen de Clases Pasivas
y el Régimen General de la Seguridad Social, se obtiene como
resultado que ambos regimenes tienden a converger para un
periodo de cotizacién de 26 afios, resultando mas favorable el
de Clases Pasivas para periodos de cotizacién superiores vy, al
contrario, mas favorable el Régimen General para periodos
inferiores, como se observa en el Grdfico 7.1.

Rendimiento de los regimenes
y la proporcionalidad

Es dificil conocer con exactitud cudl puede ser el resultado
final de todos los factores antes sefialados, en términos de
quiebra de la proporcionalidad. Seguramente el mejor patrén
de comparacién nos lo darian los diferentes tipos de rendi-
miento interno (TIR) que obtienen los Regimenes Especiales
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GRAFICO 7.1

Escala de porcentajes en Régimen General
de la Seguridad Social (RGSS) Régimen
de Clases Pasivas (RCP)
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respecto al General, que es el que podriamos tomar como
patrén de comparacion.

Si consideramos como una hipétesis realista de formacion de
expectativas que los individuos proyecten a todo el periodo
laboral el nivel de cotizacion del ejercicio corriente y formen
sus expectativas de pensiones extendiendo la pension media
vigente durante el periodo que resulta de la esperanza de vida
a la fecha de jubilacién, el Cuadro 7.5 nos ofrece los distintos
tipos de rendimientos reales obtenidos por regimenes, para
tres afios seleccionados.

En el examen de las cifras del Cuadro 7.5 puede apreciarse
como en el curso de la dltima década los tipos de rendimiento
de los Regimenes Especiales han ido aproximindose al del
Régimen General. En una primera etapa (1984-88), la razén
principal de tal aproximacién es la reduccion de las diferencias
en los niveles contributivos. Posteriormente, en el periodo
1988-94, entraria en liza el efecto de la reforma de las pensiones
de 1985 y, més en concreto, el alargamiento del periodo minimo
de cotizacion que incide también de forma especial en los
regimenes especiales. Por el contrario, el tipo de rendimiento
del Régimen General apenas sufre variaciones significativas. Los
datos de los TIR de Clases Pasivas son también consistentes
con lo ya sefalado sobre estas prestaciones.
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CUADRO 7.5

TIR por regimenes (%)
Afio General | Auténomos | Agrario Hogar ;:a[:?:s
1984 2,19 6,72 772 13,94 -
1988 2,23 5,57 7.07 8,24 11,35
1994 2,16 3,51 4,57 7,04 2,95

Fuente: Elaboracién de Carlos Monasterio Escudero, Isidro Sinchez Alvarez y Francisco
Blanco Angel para la Fundacién BBY. Para 1984 y 1988 se ha tomado la esperanza de
vida de las tablas de mortalidad del INE 1985-86, y para 1994 las correspondientes a
la tabla 1990-91, respecto al total de la poblacién espariola. El numero de afios cotizados
ha sido tomado del Informe econémico-financiero de los Presupuestos de la Seguridad
Social. En 1994, corresponde a la media por regimenes de las nuevas altas producidas
a lo largo de 1993. Para 1984 y 1988 se han tomado los correspondientes a rodas las
pensiones en vigor en 1988, considerando los afos cotizados exigidos segun la reforma
del 85 o no, en cada caso.

Estabilidad financiera del sistema y equidad
intergeneracional

La complejidad de los prondsticos sobre la situacion futura del
sistema de pensiones de la Seguridad Social se deriva, sobre
todo, de la dificultad de estimar la evolucion de una serie de
variables econdmicas que afectan al equilibrio del sistema como
son, entre las analizadas en este documento, la tasa de actividad
y la de ocupacién y, entre las que tenemos que escudrifiar con
una inseguridad ain mayor, la evolucién de los salarios reales.
Por supuesto, como también se ha indicado, existe un mayor
conocimiento acerca de las variables demogrificas, al menos
en lo que respecta al futuro mds inmediato.

En cuanto al horizonte temporal, el anilisis del equilibrio finan-
ciero del sistema de pensiones de jubilacion requiere, forzosa-
mente, una perspectiva a largo plazo que contemple al menos
un cuarto de siglo, sin perjuicio de que serd, como veremos,
en torno a la mitad de la primera década del siglo préximo
cuando se planteen los mayores desequilibrios.

Desde un punto de vista estrictamente demografico, debe tam-
bién recordarse que el descenso previsible de la tasa de de-
pendencia de los jovenes permitird compensar en cierta medida
—como se observa en las cifras del Capitulo 6-, la evolucion
de la tasa de dependencia de las personas en edad avanzada.
No obstante, a partir del 2021 tal compensacién resulta ini-
maginable, dado el importante incremento de la carga que
supondra el acentuado envejecimiento de la poblacién. Todas
estas cuestiones se abordan con mayor detenimiento en el
Capitulo |12 del presente Informe.
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Una preocupacion europea

Una economia muy abierta, como es ya hoy la espafiola, necesita
plantearse si las medidas de proteccion social dirigidas al ase-
guramiento de la inactividad laboral son, o no, un serio obs-
ticulo para la competitividad de nuestras empresas. La com-
petitividad consiste en la capacidad general de una empresa
para ofrecer su produccion en el mercado correspondiente a
niveles de precio y calidad que los demandantes puedan iden-
tificar y comparar con los de otras empresas domésticas o
extranjeras. Las empresas que son competitivas sostienen su
actividad en el tiempo y, con ella, el empleo y los ingresos
reales de sus trabajadores y accionistas. Lo mismo puede de-
cirse de una economia en su conjunto, cuando opera en ella
un nimero suficientemente amplio de empresas competitivas.

Varios informes recientes analizan el problema de la competi-
tividad en la dimension europea. Tanto el Libro Blanco de la
Comisién de la Unién Europea, titulado Crecimiento, Competiti-
vidad y Empleo. Retos y Pistas para Entrar en el Siglo xx1 (Comision
de las Comunidades Europeas, Boletin de las Comunidades Eu-
ropeas, suplemento 6/93), como el documento de UNICE, Ma-
king Europe more Competitive. Towards World Class Performance
(The UNICE Competitiveness Report 1994), despliegan todo
un haz de causas y de soluciones posibles del problema de la
competitividad europea, sobre todo frente a sus dos grandes
rivales, Estados Unidos y Japon. Por supuesto que tras su lec-
tura no puede decirse que el sistema de proteccion social
comunitario sea el factor singular en mayor medida responsable
de la baja competitividad europea en los mercados internacio-
nales.
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Es cierto que la predominante presencia del sector publico en
los paises miembros de la Unién Europea contribuye, como
subraya el documento de UNICE, a lastrar los procesos en los
que se genera la productividad, la flexibilidad laboral y la com-
petencia local. Pero esta influencia debe atribuirse tanto a in-
tervenciones redistributivas, que son las relacionadas con la
materia que examinamos —y que se reflejan simultineamente
en una elevada presion fiscal, que en parte notable perturba la
propia accion empresarial, y en el sostenimiento de las rentas
y el gasto de millones de hogares—, como a otros tipos de
intervenciones, ya relacionadas con la asignacion de los recur-
sos, ya orientadas a la regulacién macroeconémica, hoy espe-
cialmente intensas en el dambito de la Unién Europea, de cara
a la convergencia de los objetivos fijados en el Tratado de
Maastricht.

La situacién

El coste laboral por trabajador, dividido por la productividad,
esto es, lo que se llama coste laboral unitario, recoge tanto
los efectos de las cotizaciones a cargo de las empresas como
la influencia que la proteccién social puede tener en la pro-
ductividad. Aquellos paises en los que ese cociente sea mas
pequefio seran los mis competitivos. Pero tanto las cotizaciones
como las prestaciones de tipo social se mueven con mucha
lentitud. Frente a esto, considérense los efectos de las rapidas
fluctuaciones del tipo de cambio —que por cierto no son ajenas,
en una perspectiva de largo plazo, al movimiento relativo de
los costes laborales, tendiendo a compensarlo— o las innova-
ciones en los procesos productivos y en los bienes y servicios
asi entregados al consumidor, que alteran muchas veces de
manera brusca, y siempre permanente, la calidad de los bienes
que llegan al mercado.

En el caso espafiol, el estudio de lo que sucede en la industria
en el periodo que va desde la recuperacion de mediados de
los afios ochenta —exactamente, desde |986—, hasta 1992, inicio
de la dltima recesion, basado en la explotacion de un conjunto
de datos de la Encuesta Industrial suministrados por el Instituto
Nacional de Estadistica, arroja alguna luz sobre estas cuestiones.
El coste laboral conjunto de la industria espafiola represento,
en 1986, el 51,8% del Valor Ahadido Bruto, alcanzando el 55,8%
en 1992, El coste salarial pasé de representar el 74,4% del
coste laboral en 1986, al 75,9% en 1992. El complemento al
|00% de estos porcentajes son las cargas sociales de la empresa.
Su evolucion, construida sobre los datos bésicos del trabajo
de José A. Herce, Proteccién Social y Competitividad: El Caso



Proteccion social y competitividad

Espafiol, preparado para la Fundacion BBV, se ofrece en el
Cuadro 8.1, por ramas industriales y para los afios 1986, 1988,
1990 y 1992. Por lo que se refiere a las cargas sociales unitarias
espafiolas, éstas aumentan de modo evidente en términos re-
ales, tras deflactarlas por el indice de precios industriales del
sector. Su cdlculo es sencillo. Si llamamos CSPU a las cargas
sociales patronales unitarias, CLU a los costes laborales unita-
rios, esto es, al cociente, multiplicado por 100, entre los costes
de personal nominales y el Valor Afadido Bruto (VAB) deflac-
tado por el indice de precios industriales del sector (IPl), y
CSU a los costes salariales unitarios, es decir al cociente, mul-
tiplicado por 100, entre los sueldos y salarios brutos nominales

el VAB deflactado por el IPl del sector, se tiene que:
CSPU=CLU-CSU.

CUADRO 8.1
Cargas sociales patronales unitarias reales espafiolas
(1986-1992)

Sectores 1986 1988 1990 1992
EACTPIL oi00iminimininmopmisssssarsnne 88 12,5 153 12,6
APUR .. }ag }ag a{ }a
Minerales metdlicos ............ a a a a
Produccién y primera transforma-
cion de los metales . .......,. 16.6 14,7 158 206
Minerales no metdlicos y canteras. 10,8 1,3 10,4 12,0
Industria de productos minerales
no metdlicos ...iveveeaiins 10,7 9.8 15,2 12,08
Industria quimica .............. 10,2 2.5 10,7 1.5
Fabricacion de productos metilicos. 13.3 13,9 15,0 16,6
Maquinaria y equipe ........... 1,7 13.6 14,9 16,9
Material eléctrico y electrénico .. 13,5 13,4 12,5 15,1
Material de transporte ......... 16,3 14,0 16,4 14,8
Alimentos, bebidas y tabaco ..... 9.0 9.6 10,2 10,7
Industria textil y de la confeccian. (;a) (a) gl} 16,1
Calzado y cuero .............. 139 13.7 15,9 17.0
Madera, corcho y muebles .., ... 12,3 12,7 13,9 15,4
Papel, artes grificas y edicion 10,0 10,3 1.7 12,8
Transformacion de caucho y mate-
rias plasticas .. ... 14,0 13,5 15,3 15,7
Otras industrias manufactureras . 13,0 14,0 12,3 13,5
Total industria .. .............. 12,0 12,1 13,5 13.8

(a) Mo se dispone de los indices de precios para estos afios y sectores.

Para matizar estas cifras, en el Cuadro 8.2 se observa la relacion
porcentual de estas cargas sociales patronales unitarias respecto
al coste laboral unitario. Se observa en él una ligera disminucién,
total y sectorial, lo que muestra que la aceleracion salarial en
el periodo, como es bien sabido, fue tan fuerte, que a pesar
de crecer la carga de las cotizaciones de la Seguridad Social,
les ganan la carrera los salarios.

En sintesis, en 1986, el coste laboral unitaric de obtener un
volumen del Valor Afadido Bruto equivalente a 100 pesetas de
1990, era de 46,8 pesetas para el conjunto de la industria. Como
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CUADRO 8.2

Cargas sociales patronales unitarias de las empresas
industriales espafiolas en porcentaje del coste
laboral unitario real (1986-1992)

Sectores 1986 1988 1990 1992
EREPIEL vcsivis s oo summsssnine sisisis s 30,24 3041 31,03 28,83
T m—— a a a a
mnerafes MELANCOs s ia{ }n; }a; 8
Produccion y primera transforma-
cion de los metales .......... 2717 26,82 26,51 25,94
Minerales no metdlicos y canteras. | 24,55 2551 26,94 2697
Industrias de productos minerales
nometdlicos ..........000.. 25,91 24,08 33,04 23,19
Industria quimica .............. 24,88 23,99 23.2] 23,33
Fabricacion de productos metilicos. 24,68 24,30 23,55 23,51
Maquinaria y equipo ........... 24,02 23,78 23,14 23,28
Materijal eléctrico y electrénico .. | 2542 24,63 234| 23,56
Material de transporte ......... 25,96 27,83 2645 24,75
Alimentos, bebidas y tabaco . . . .. 24,46 2449 24,06 23,99
Industria textil y de la confeccion. (a) a) (a) 23,75
Calzado y cuero ........o...n 27.47 25,70 26,46 25,30
Madera, corcho y muebles ...... 25,79 25,00 24,26 23.69
Papel, artes grificas y edicién ... 2433 23,09 2237 22,50
Transformacion del caucho y mate-
rias plasticas ................ 25,93 24,82 24,02 24,42
Otras industrias manufactureras . 24,34 23,61 2274 23,16
i e T v - O 25,64 2521 25,14 24,04

(a) Mo se dispone de los indices de precios para estos afios y sectores.

el coste salarial era de 34,8 pesetas, la diferencia eran las 12,0
pesetas de cargas sociales unitarias, en gran parte dedicadas a la
financiacion de la Seguridad Social a cargo de las empresas. En
1992, el coste laboral unitario para producir las mismas 100
pesetas de VAB, ha subido a 57,4 pesetas, los costes salariales
lo han hecho hasta las 43,6 pesetas, y las cargas sociales de la
empresa a |3,8 pesetas, Como es natural, no se puede desco-
nocer este choque sobre los costes y la competitividad.

Desde el punto de vista de las dimensiones de las empresas,
el Cuadro 8.3 elaborado por José A. Herce, en su estudio
mencionado para la Fundacion BBV, muestra cémo estos costes
relacionados con las cargas sociales son mds altos en las grandes
empresas, de mas de 500 trabajadores, que en las pequefias y
medianas, y que en todos estos grupos, en el periodo 1986-
1992, es bien visible un aumento del coste unitario real asociado
a las cargas sociales.

Composicion de las cargas sociales
de la industria espaiiola en 1992

Los datos de la Encuesta Industrial, en los que se han basado
las informaciones anteriores, no permitian, desgraciadamente,
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CUADRO 8.3
Costes unitarios en la industria espafola
(por tamaifo): 1986-1992

1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992

Menos de 20 CLu 472 | 46,9 | 478 | 482 | 51,5 | 51,5 | 55

csu 353 | 351 | 36,0 | 367 | 39,1 | 394 | 42,1

CSPU | 119 [ 118 [ L7 | 11,5 | 124 | 120 | 130

Entre 20 y 49 CcLu 48,7 | 504 | 529 | 540 | 56,0 | 564 | 59,1

csu 367 | 38,1 | 403 | 414 | 430 | 43,5 | 455

CSPU | 120 | 123 | 126 | 126 | 13,0 | 128 | 136

Entre 50 y 99 CcLu 448 | 43,7 | 479 | 496 | 523 | 53,2 | 555

csu 337 | 33,1 | 364 | 380 | 400 | 409 | 426

CSPU | 1,1 [ 106 | 114 | 116 | 123 ] 123 | 129

Entre 100 y 499 | CLU 438 | 445 | 448 | 483 | 51,7 | 545 | 579

csu 328 | 334 | 338 | 366 | 386 | 41,5 | 440

CSPU | IO [ TIE [ 1RO | L7 | U300 | 13,0 | 139

500 y mas CLU 50,0 | 46,5 | 498 | 52,7 | 56,7 | 56,4 | 57,9

csu 366 | 339 | 362 | 385 | 415 | 41,8 | 43,1

CSPU | 134 | 126 | 136 | 142 | 152 | 146 | 148

Total industria CcLU 468 | 46,1 | 48,0 | 504 | 53,7 | 546 | 574

csu 348 | 343 | 359 | 379 | 402 | 41,5 | 436

CSPU | 120 | 11,8 | 12,1 | 125 [ I35 ] 13,2 ] 138

Leyenda: CLU: Coste laboral unitario real, CSU: Coste salarial unitario real, CSPU:
Cargas sociales unitarias reales.

el estudio detallado de eso que hemos llamado «cargas sociales
de las empresas». Esta circunstancia subraya el interés que
tiene el andlisis de los resultados de la reciente Encuesta de
Costes Laborales (ECL) para 1992 publicada por el INE. Dicha
encuesta presenta coherencia global con los datos de la En-
cuesta Industrial, se refiere al conjunto de las actividades eco-
nomicas, excepto agricultura, y desglosa los costes laborales
de las empresas en veintinueve componentes de coste, a los
que afiade tres componentes de subvenciones a las empresas.
De los componentes de coste, veintiuno corresponden a cargas
sociales de todo tipo agrupados en ocho epigrafes. Los restantes
ocho componentes integran los sueldos y salarios brutos. La
encuesta ofrece el desglose mencionado por agrupaciones de
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la CNAE (Clasificacion Nacional de Actividades Econdmicas),
tamafios de las unidades productivas y Comunidades Auténo-
mas, lo que la caracteriza como una base de datos de gran
interés a medida que se continte realizando en afios sucesivos.
Existe una ECL para 1988, primer afio en que se realizo, aunque
no es estrictamente comparable con la de 1992.

El Cuadro 8.4 presenta el desglose de los costes laborales para
1992 y las ocho divisiones de la CNAE agrupadas en las ramas
de Industria, Construccién y Servicios. Los datos estin expre-
sados en miles de pesetas corrientes por trabajador y en por-
centaje del coste laboral bruto por trabajador. El coste laboral
por trabajador oscilé entre los casi 2,5 millones de pesetas
para los trabajadores del sector Comercio, Hosteleria y Repa-
raciones y los 5 millones para los del sector Energia y Agua,
siendo el del conjunto de las actividades de casi 3,2 millones
de pesetas. Los sueldos y salarios brutos, sin embargo, mos-
traron una menor dispersion oscilando entre 1,9 y 3,6 millones
por trabajador en los mismos sectores. El coste salarial por
trabajador para el conjunto de las actividades se situé en 2,3
millones de pesetas, un 74,2% del coste laboral bruto por
trabajador. El sueldo base representé un 56,2% del coste sa-
larial, lo que indica la magnitud apreciable de los restantes
conceptos salariales, fundamentalmente los complementos sa-
lariales y los pagos de cardcter extraordinario. Los pagos por
horas extraordinarias son insignificantes.

Las cargas sociales de la empresa por trabajador fueron de
813,1 miles de pesetas, lo que representa un 25,8% del coste
laboral bruto. Las oscilaciones de este indicador por divisiones
de la CNAE son reducidas. De todas las cargas sociales, las
cotizaciones obligatorias a la Seguridad Social suponen ochenta
y dos pesetas de cada cien, siendo el resto, bien prestaciones
sociales directas a cargo de la empresa (5,2 pesetas de cada
cien), bien aportaciones a planes de pensiones internos o ex-
ternos (4,| pesetas de cada cien), indemnizaciones por despido
(6,1 pesetas por cada cien) u otras. Las subvenciones a las
empresas en |992 aliviaron modestamente el coste laboral por
empleado en 21.000 pesetas, un mero 0,7% de éste.

Las diferencias sectoriales de las partidas anteriormente consi-
deradas, incluidas en las cargas sociales de las empresas, no son
especialmente destacables, como puede apreciarse en el citado
Cuadro 8.4, salvo en el caso de las actividades mineras asociadas
a los sectores de la energia y extractivas, donde las cargas sociales
totales son mas importantes. Las prestaciones sociales directas
y las aportaciones a planes de jubilacién son especialmente re-
levantes en los sectores de Energia y Agua, Transporte y Co-
municaciones, e Instituciones Financiera y Seguros.
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Implicaciones para una reforma

En este capitulo se ha procurado exponer los argumentos y la
evidencia necesarios para el desarrollo de una tesis frecuente-
mente mantenida por multitud de especialistas: la de que las
cargas sociales de las empresas elevan los costes laborales de
las mismas, sus precios finales y perjudican, por consiguiente, su
competitividad. Este es ciertamente el fenémeno aparente, pero
la competitividad es algo muy complejo, lo que contrasta con la
también aparente simplicidad de la tesis anteriormente expuesta.
Lo que se ha hecho aqui es, en primer lugar, proponer un
concepto de competitividad que permita situar adecuadamente
la diana hacia la que se dirigen los efectos de las cargas sociales
de las empresas. Este andlisis muestra que no existe una formula
magistral para la competitividad, y que los costes sociales son
tan sélo uno de los factores susceptibles de influir sobre la misma.

Aun asi, es preciso establecer alguna evidencia sobre cudl pueda
ser dicha influencia, potencialmente negativa, como bien clara-
mente se deduce del andlisis realizado y del sentido comun.
Nos hemos visto ayudados para ello de los datos de la Encuesta
Industrial y del Indice de Precios Industriales, para quince divi-
siones de la CNAE. Nos encontramos con que el tipo efectivo
medio que, sobre los salarios brutos, representan las cargas
sociales de las empresas, para el conjunto del periodo, es del
34% (el 25% si se calcula como porcentaje del coste laboral
total). Este tipo efectivo varia poco en el tiempo, pero consi-
derablemente para los diferente sectores, oscilando entre el
41% (Energia y Agua) y el 31% (Maquinaria y Equipo). Del total
de cargas sociales pagadas por las empresas, un 18% no son
obligatorias, es decir, se trata de prestaciones sociales directas
o contribuciones sociales pagadas al sector privado convenidas
libremente entre las empresas y sus trabajadores. Las cargas
sociales obligatorias, pagadas a la Seguridad Social, constituyen
pues el ochenta y dos por ciento del total.

Sucede que, por razones econémicas —la tension entre la oferta
y la demanda de trabajo, la naturaleza de la negociacién salarial
y la estructura de los mercados, fundamentalmente—, los au-
mentos del tipo efectivo de cotizacién social que soporta la
empresa, pueden ser trasladados hacia los trabajadores en for-
ma de menores salarios brutos, menor empleo o ambos. En
este caso, sus efectos sobre los costes laborales y los precios
industriales serdn mads reducidos. Algunas son, pues, las razones
que existen para que, a pesar de las elevadas cargas sociales
que soportan las empresas espafiolas, sus efectos negativos
sobre algunos de los determinantes de la competitividad puedan
ser mas moderados. La razon fundamental estriba, como ya se
ha sugerido anteriormente, en que la negociacion colectiva
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puede lograr que la mayor presion fiscal de tipo social que
pueda soportar una empresa sea trasladada hacia atras en forma
de menores salarios brutos para los trabajadores.

Los resultados presentados por José A. Herce en su estudio
para la Fundacion BBV bajo el epigrafe de Costes Laborales,
cargas sociales y precios: Elasticidades, sugieren precisamente esto,
es decir, la existencia de dicho fenémeno de traslacién hacia
atrds modera en alguna medida los aumentos de los costes
laborales y los precios de las empresas frente a los aumentos
de sus cargas sociales 2. Asi las cosas, ;qué queda del argumento
convencional sobre la competitividad y la proteccion social? En
primer lugar, que la suavizacion del efecto puede ser sélo
parcial, como también corroboran otros resultados empiricos,
que sugieren efectos desfavorables de las cargas sociales sobre
los costes, los precios y, por tanto, la competitividad 24, Res-
pecto a esto hay que decir que la investigaciéon sobre esta
relacién tan crucial para la empresa ha de utilizar todo lo
posible datos desagregados, si es posible de empresa. Por otra
parte, convendria afinar, para su contraste empirico, la nocién
de competitividad, es decir, los componentes cualitativos y la
exigencia de los mercados. Finalmente, hay otros argumentos
de naturaleza macroecondmica que no conviene olvidar. Tales
argumentos tienen que ver con la contrapartida de las cargas
sociales, es decir, con los «alivios» sociales que proporciona
la proteccion social: menor desigualdad en la distribucion de
la renta, que tiene un efecto positivo sobre la productividad y
el crecimiento 2. La proteccién social podria, pues, tener no

2 Este es el resultado que obtuvieron Argimén y Gonzilez-Piramo, en
el estudio ya referido en la nota |18,

% Uno de estos estudios es el ofrecido recientemente por A. Alesina y
R. Perotti, «Taxation and redistribution in an open economy», European
Economic Review, 39, 1995, pags. 961-979, Este excelente trabajo, que
cubre el periodo 1965-1990 para una decena de paises europeos, concluye
que los impuestos sobre el factor trabajo elevan significativamente los
costes laborales unitarios relativos y el precio relativo de los bienes no
comercializables internacionalmente, erosionando el empleo y la compe-
titividad. Ambos efectos son particularmente fuertes en paises con un
grado intermedio de centralizacion en el proceso de negociacién salarial.
> Este efecto positivo se canaliza a través del mercado politico -a mayor
desigualdad, mas probable es que los programas politicos apoyados demo-
criticamente por la mayoria sean perjudiciales para los procesos de acu-
mulacién de capital- y de la suavizacion de fallos del mercado asociados a
la desigualdad: mercados de capitales imperfectos (que hacen ineficientes las
decisiones de inversién en capital fisico y humano), y externalidades negativas
sobre la produccién producidas por la depreciacion del capital humano y
por las situaciones de pobreza extendidas, fundamentalmente, Para una
revision de estos argumentos y su soporte en la evidencia empirica, puede
consultarse el trabajo de |.M. Gonzilez-Paramo, «Gasto Social y Creci-
miento Econdmico en el Estado de Bienestar», Hacienda Publica Espaiola,
Monografias n.” 2 (XXV Aniversario: Homenaje al Profesor Fuentes Quin-
tana): El Sector publico espafiol: Una panorimica actual, pags. 135-153.
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sélo pasivos, sino también activos. En este sentido, puesto que
las ventajas de la proteccién social pueden quedar anuladas por
el excesivo nivel de la misma, que también agudiza las distor-
siones creadas por sus mecanismos de financiacion, convendra
hacer un cuidadoso anilisis coste-beneficio de esta longeva
institucion europea que son los seguros sociales obligatorios
para dotarla de su nivel més eficiente posible para la sociedad
y la economia. Las investigaciones sobre este tipo de anilisis
son claramente urgentes.



9. LA OPINION PUBLICA
Y LA PROTECCION
DE LA INACTIVIDAD LABORAL






La encuesta

Desde el derrumbamiento, en 1789, del Antiguo Régimen, no
es posible entender acontecimiento socioeconémico de algtn
fuste sin ponerlo inmediatamente en conexién con la opinion
publica. Es evidente, ademds, que si algo repercute inmediata-
mente en ésta y, a su vez, es determinado por ella, es el
conjunto de los mecanismos de proteccion social y, muy es-
pecialmente, los relacionados con las pensiones y el paro. Por
eso se tratd, mediante una encuesta *¢, de averiguar la opinién
que ahora mismo se tiene sobre las cuestiones relacionadas
con la inactividad laboral. El estudio se proponia, mas en con-
creto, precisar cudles son los medios de subsistencia de la
poblacién inactiva, considerando como tal la que no recibe
ingresos procedentes de una actividad laboral remunerada.

Un 21 % de los entrevistados mayores de |8 afios son inactivos
que viven de su pension de jubilacién (publica o privada), y de
ellos, nueve de cada diez sélo reciben una pension, y la casi
totalidad (98%) la reciben de la Seguridad Social, aunque un
7% reciben alguna otra pensién. Dos terceras partes de estos

2% Este apartado se basa en los datos de un informe sociolégico sobre
el tema Trabajo e Inactividad Laboral, expresamente encargado para el
presente estudio. La base de este informe era una encuesta preparada
sobre la base de un cuestionario elaborado por Juan Diaz Nicolas y
Alfonso Pérez-Agote. Se elaboré sobre una muestra de 1200 personas
de uno y otro sexo, de |18 y mis afios, residentes en Espafia —muestra
aleatoria estratificada por Comunidades Auténomas y municipios, segun
su tamafio—, realizindose el trabajo de campo durante los dias 25 a 30
de septiembre de 1995, mediante encuesta personal en el hogar de cada
entrevistado.
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pensionistas reciben entre 30.000 y 75.000 pesetas mensuales
y s6lo un 3% reciben menos, y un 25% reciben mas de estas
cantidades.

Solo un 5% del total de entrevistados en esta investigacion vive
de un subsidio de paro, que en su casi totalidad (92%) procede
de la Seguridad Social, y que en la mayor parte de los casos
(74%) tiene una cuantia entre 30.000 y 100.000 pesetas, siendo
inferior en un 2% de los casos y superior en un 20% de ellos.
De los que cobran el seguro de paro, el 75% lo perciben desde
hace un afio o menos, pero un | 1% lo ha cobrado desde hace
tres o mas afios.

El nimero de quienes viven de alguna ayuda econémica insti-
tucional diferente de las ya citadas supone un 1,2% del total
de entrevistados. Esto hace dificil obtener conclusiones muy
fiables a partir de su experiencia.

Teniendo en cuenta los pasados estudios de Cires en relacién
con la situacién laboral desde 1991, es posible construir el
Cuadro 9.1. Al efectuar la comparacion se observa una ligera,
aunque elocuente diferencia, atribuible al hecho de que 1991
era un afio de coyuntura auln alcista, y 1994 y 1995 marcan el
inicio de una recuperacién después de una muy seria recesién
en 1993. En efecto, la proporcién de personas ocupadas en la
actualidad ha descendido respecto a 1991, pasando a ser prac-
ticamente solo un tercio de la muestra total. Por el contrario,
la poblacién de antiguos ocupados, es decir, de personas que
en el momento de la realizacion del estudio no trabajan, pero
habian trabajado, ha aumentado. Hace algo mas de cuatro afios,
40 de cada 100 personas mayores de |8 afios formaban parte
de la funcién de produccién; en 1995, esta proporcion ha
descendido a 34 por cada 100. En cambio los nunca ocupados
han mantenido su proporcién a lo largo de estos cuatro afios,
en un porcentaje situado alrededor de la quinta parte de los
entrevistados.

CUADRO 9.1
Clasificacion laboral de los entrevistados

Mayo 1991 | Octubre 1994 | Septiembre 1995

(%) (%) (%)
Ocupados ............... 41 34 34
Antiguos ocupados .. ...... 39 48 47

MNunca ocupados ......... 20 18 19
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La opinién y el presente

Se pregunté sobre las actitudes y conocimientos de los entre-
vistados, ocupados e inactivos, respecto a la inactividad laboral
y respecto a las pensiones de jubilacién. Por lo que respecta
a la primera cuestion, se interrogé por lo que el entrevistado
consideraba que era lo peor de estar en paro, pudiéndose dar
mas de una respuesta. El 80% de los entrevistados hablé de la
falta de dinero, y el 41% de la pérdida de confianza en si mismo
que tiene el desempleado. Una proporcion igual se refirié a
«tener que depender econémicamente de otra personay. Pro-
porciones del 20 al 40 por ciento se refieren también a las
tensiones familiares, la pérdida de experiencia profesional (la-
boral) y a no saber en qué emplear el tiempo.

Repetida la misma pregunta respecto a la jubilacién, la mitad
de los entrevistados afirma que lo peor es no saber en qué
utilizar el tiempo, y en igual medida, la falta de dinero; ademas,
entre un 20 y un 30 por ciento se refieren también a la molestia
de no ser productivo para la sociedad, a la falta de contacto
con la gente en el trabajo, a la pérdida de confianza en si
mismo, y a la necesidad de tener que depender econémica-
mente de otra persona.

En cuanto a los factores responsables del nivel actual de paro,
los mds citados, como en la investigacion de 1994, son la crisis
econdmica, la politica de empleo del gobierno, el reparto so-
cialmente inadecuado del trabajo, el exceso de pluriempleo y
la mala gestion de los empresarios.

Los espafioles que estdn actualmente inactivos tienen dos fuen-
tes principales de las que lograr los medios para subsistir, que
son la familia y el Estado, y una tercera, el sector privado, que
si bien en la actualidad es insignificante, no cabe duda de que
estd creciendo en importancia. Los Cuadros 9.2 y 9.3 son des-
criptivos de esta situacion.

Con respecto a la familia, en primer lugar hay que decir que
las situaciones fundamentales en tanto que fuentes de super-
vivencia de los inactivos, son las de los padres que mantienen
a sus hijos y los de las parejas en las que uno de los individuos
mantiene al otro. La familia, entendida en un sentido mas ex-
tenso, es seguro que actlia en caso de inactividad laboral, pero
esta forma mds difusa no es detectada por nuestra encuesta.
Y probablemente se puede decir, en esta época en la que tanto
se habla de crisis de la institucion familiar, que la acuciante
realidad del paro, tanto juvenil como adulto, esti llevando a
una cierta refuncionalizacion de la familia, tanto nuclear como
mds extensa.
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CUADRO 9.3

Procedencia de los medios de subsistencia
principales en la actualidad, por caracteristicas
socioecondémicas

(Los porcentajes suman mas de 100 porque

los entrevistados podian mencionar mas de una
respuesta)

Ambito | . Ayudas
. Base: dorndstica institucionales
Septiembre 1995 Ihactivas (famili externas,
TS publicas o
amiges) privadas
TR s ey (793) 64 42
Edad:
Base: Varones................ (314) 48 58
18229806 e 3Taansnai: (106 92 L
30 AR AN siiea i (57 56 49
b0 BRI 63) 21 59
65y masafos ... ..evennn 87) 10 100
Base: Mujeres ................ 479) 74 31
18229 AR08 e svadiee i 107) 95 I
B R U T e et (136 92 I
SO B4 afon i s e (I09{ 73 30
65y MASAROS . < covvrrsnne (128) 38 70
Status Ocupacional:
EN PARS sisissvion i sisisiaesas s (199) 74 34
Amadecasa....c.oovvnniiins 257 94 9
Jubilade’ sz e s o as EZ‘H; 1] 98
Estudiante i ceenimins (90) 98 5
Status. Socioecondmico Familiar:
A s s e s (73) 9%6 10
L L . (452) 70 36
BRI s oo wa e e (268) 46 6l

Fuente: Cires, septiembre |995.

Pero en forma mds clara y especializada, vemos cémo las re-
laciones estrechas a las que antes hemos aludido constituyen
fuentes relevantes de subsistencia: los padres para sus hijos
jovenes y los hombres para su pareja femenina, normalmente
su esposa. Los jovenes varones inactivos viven casi exclusiva-
mente de sus padres (86%), y las jovenes en situacion de
inactividad lo hacen de sus padres (56%) y, en menor medida,
de su pareja (34%). Los estudiantes, como situacion especifica,
viven de sus padres con mayor frecuencia de lo que ocurre
con el conjunto de los menores de 29 afios (91%). Los hijos
como fuente de sobrevivencia son marginalmente relevantes
Gnicamente en el caso de las mujeres mayores (6%). En el
conjunto de los inactivos, se aprecia que la importancia del
dmbito doméstico es mayor para las mujeres inactivas (74%)
que para los hombres en la misma situacion (48%), aumenta
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seguin se asciende en la escala social, y disminuye al avanzar la
edad. La influencia de la edad se explica por el aumento de las
situaciones de jubilacién y de la disminucién del desempleo.

En cuanto al Estado como fuente de subsistencia, su importan-
cia, si sumamos su actuacion en términos de pensiones de
jubilacién y de subsidios de paro, es ligeramente superior a la
familia.

El subsidio de paro es una fuente de ingresos especialmente
dedicada a los varones entre 30 y 64 afios y algo menos a los
mds jovenes. Las pensiones de jubilacién estdn relativamente
mds dirigidas hacia los varones mayores de 50 afios y sobre
todo de 65 afos. Las mujeres estin menos protegidas, pero
este déficit estd, normalmente, colmado por la dependencia
con respecto a su pareja.

En la encuesta, la situacién de paro y la de jubilacion no son
simétricas, en el sentido de que para figurar como jubilado
hace falta tener una pension —es preciso haberse jubilado— y
figurar como parado no depende de que haya reconocimiento
de un subsidio. No obstante, se puede evitar el efecto de esta
asimetria hablando de mayores de 65 afios, en vez de referirnos
a jubilados. Aln asi, las pensiones de jubilacién alcanzan a un
porcentaje mucho mayor de destinatarios que el logrado por
el subsidio de paro. Este alcanza un 30% de quienes se clasifican
como parados, estando muy desatendidos los jovenes en ge-
neral y las mujeres. En cambio, los varones mayores de 65
afios viven casi en su totalidad de una pension publica (94%)
y las mujeres mayores menos (66%), siendo complementaria
esta fuente con la constituida por el esposo (33%).

Las ayudas pblicas (jubilacién y paro) afectan mds a los hom-
bres que a las mujeres y su importancia aumenta al ascender
en la edad y al descender en la escala social. Lo contrario a
lo que pasaba con el ambito familiar.

Por dltimo, el sector privado es fuente de sustento de la inac-
tividad por el momento pricticamente irrelevante. Los fondos
y seguros afectan a un 2% de los inactivos, concentrindose en
los jubilados, implicando a un 5% de estos. Su ambito es, casi
exclusivamente, el de los varones activos mayores de 30 afios.
Se comporta igual que el ahorro privado, pero su alcance es
menor. Es natural que esto sea congruente con lo que se
observa en el Cuadro 9.4, sobre el volumen total de activos de
los fondos de pensiones, convertidos en pesetas, segun el es-
tudio de Jests Maria de las Fuentes y Bernando Gonzalo para
la Fundacién BBV.
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CUADRO 9.4
Volumen total de activos de los fondos de pensiones
(en billones de pesetas)

Paises 1989 1994 1999
U oS A e 320,37 496,73 784,21
BEOGN, s s e S E R 67,77 147,70 231,19
Reino Unido .. .ovieivnenennnnnsea 59,84 102,38 147,44
PalSesiBalOs i cne e anineianins e 26,69 34,88 47,69
Gy o e s e e 2 a 2391 31,44 50,34
SR R S T, 17,57 25,23 45,31
Alemapia . corsnrmnseamninaniai 11,10 16,38 23,38
Australia. orcrmesmnsnmssTaim 555 10,83 21,93
Buedly s 7.93 10,30 17,70
s e PP ) P 251 7.53 8.06
DIRAMANER cuviisennsin e 436 7,00 12,68
Hong Kehg i cusasnamnsssmnasis 1,06 330 10,97
[ Ty R T LT 1,19 2,64 3,17
ESPANE o 4 soawrnssvarsigsmiasarsraaragi graa 0,85 1,50 6,00
BEIRIEY oininnmnmnmssmm s 0,79 1,07 225
NEBUBIR. ooy snemmasigss 1,45 0,93 1,19
Restodel mundo ...........co00uun 20,15 31,92 70,76
Tl s o R A A S 573.09 931.77 1.484,27

Fuente: INTERSEC. Las cifras de la dltima columna son previsiones.

La opinion y el futuro

Tendria que calificarse la opinién sobre el futuro que ahora
existe, como claramente pesimista. Un 30% del total de entre-
vistados creen que los que ahora tienen menos de 40 afios,
cuando se jubilen, cobraran una pensién mds o menos igual
que ahora. Un 29% creen que cobrardn una pension inferior,
y un 23% creen que no cobrardn ninguna pension, Sélo un 6%
son realmente optimistas y creen que cobrardn una pensién
mayor que las de ahora.

La encuesta permite trazar con mds precision los patrones de
la preocupacién por el futuro. Si los pesimistas respecto de
las perspectivas para los menores de 40 afios ascienden a un
52% para el total de entrevistados, esta cifra asciende al 63%
para los estudiantes, al 62-64% para quienes tienen estudios
medios-universitarios, y al 59% y el 64%, respectivamente, en
el caso de hombres y mujeres de menos de 40 afios. Los
temores son, por el contrario, poco justificados para los hoy
jubilados (34%), para quienes tienen una formacién inferior a
los estudios primarios (37%) y, en menor medida, para los
encuestados de 40 y mis afios (44%). Aunque no hay excesivas
variaciones en relacion con los ingresos y el habitat, el pesi-
mismo es significativamente menor entre quienes obtienen in-
gresos inferiores a 100.000 pesetas (42%) y aquellos que residen
en poblaciones de menos de 10.000 habitantes (46%).
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Tomando en cuenta tnicamente al 52% de entrevistados que
opinan que no se cobraran pensiones o que éstas serdn infe-
riores, las soluciones que se ofrecen desde la perspectiva in-
dividual son las de ahorrar mis (39%), influir a través de los
partidos politicos (26%) o de los sindicatos (22%), o acomo-
darse a la situacion (18%). En cuanto a la solucion que deberia
adoptarse desde el Estado, existe gran coincidencia en sefalar
la lucha contra el fraude (72%) o reducir los gastos publicos
en educacién, sanidad, etcétera (27%).

Si nos concentramos en los no jubilados (80% del total de
entrevistados), la mitad dicen encontrarse preocupados por el
problema econémico que se les puede plantear al jubilarse.
Considerando que sus ingresos al jubilarse pueden proceder
de diversas fuentes, es importante resaltar que un 60% de
estos no jubilados confian en vivir de su pensién publica; entre
una cuarta y una quinta parte mencionan una pension privada
(24%) o los propios ahorros (20%); y un 14% dice que vivira
de su conyuge. Otras fuentes de ingresos son mencionadas por
proporciones inferiores al 3%. La edad promedio a la que estos
no jubilados esperan jubilarse es de 62,8 afios, pero dos terceras
partes de ellos no saben (o no contestan) qué cantidad recibiran
cuando se jubilen.

Un 39% del total de entrevistados afirma hablar con familiares
y amigos de los problemas econémicos que pueden plantearse
con la jubilacién. Ademds, tres cuartas partes de los entrevis-
tados creen que recibirdn todos o parte de sus ingresos, cuando
se jubilen, de la Seguridad Social, y entre un 20 y un 25 por
ciento creen que los recibirdn, total o parcialmente, de sus
ahorros o de planes privados de pensién o jubilacién.

Un 78% del total de entrevistados ha oido hablar de los planes
privados de pensiones o de jubilacién, y un 56% los considera
necesarios 0 muy necesarios, pero soélo un 2% tiene ya un
plan privado, y un 15% piensa hacerse uno. La razén principal
de quienes ya tienen un plan o piensan hacerse uno es la de
la prevision de la jubilacion, mientras que la principal razén de
los que no lo tienen ni piensan hacérselo es la de que no
pueden pagarlo, tienen excesiva edad o tienen suficiente con
lo que reciben o recibirin de la Seguridad Social.

En lo que respecta a la actual polémica sobre el sistema pre-
ferible de Seguridad Social, si el de reparto o el de capitalizacién,
un 40% de los entrevistados prefiere el primero y un 30% el
segundo, aunque un |6% no sabe diferenciarlos y un 13% no
contesta. Las principales razones que se esgrimen para preferir
el sistema de reparto son las de que es un sistema mds justo
(27%) y equitativo (20%), mientras que los defensores del sis-
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tema de capitalizacion aducen en su favor que se cobra en
relacion con lo que se paga (45%) y que es mas justo (21%).

Por otra parte, ante la disyuntiva de que contintie el actual
sistema de seguro obligatorio o que cada cual se arregle la
pension a su gusto (a través de seguros privados no obligato-
rios), un 59% de los entrevistados prefiere seguir con el sistema
actual, frente a un 16% que preferiria arreglarse por su cuenta.
Una vez mis, se prefiere el actual sistema porque se considera
que es mds seguro (13%), justo (13%) y equitativo (9%). Quienes
prefieren un sistema de seguro privado no obligatorio lo jus-
tifican porque se cobraria en relacion con lo que se paga (28%).
Se puede agregar que la preferencia por lo publico aumenta
segun descendemos en la situacién socioeconémica familiar,

En lo que parece haber, sin embargo, un acuerdo muy amplio,
es en que todo el mundo debe cobrar una pensién de jubilacion,
con independencia de que se haya trabajado o no, y del tiempo
que se haya cotizado (68%). Ademas, confirmando hallazgos de
otros estudios, un 83% de los entrevistados afirman que el
Estado es el mdximo responsable de ayudar econémicamente
a los jubilados, y un 85% cree asimismo que el Estado es el
méximo responsable de ayudar econémicamente a los parados.

Sin embargo, la aparente solidaridad que se desprende de las
anteriores afirmaciones no se mantiene cuando la ayuda a los
demas depende de sacrificios de uno mismo. En efecto, cuando
se pide a los entrevistados que den su opinion respecto a si
«para que sus hijos o nietos puedan cobrar una pensién de
jubilacion digna seria necesario un sacrificio hoy de los mayores
de 40 afios, incluidos los pensionistasy, las opiniones se dividen
mas o menos por igual entre los que se muestran de acuerdo
y los que se muestran en desacuerdo. Y, mientras que un 50%
cree que se debe hacer socialmente ese sacrificio, un 33% no
lo cree asi. Como se ha comprobado en otras cuestiones, los
espafioles parecen estar siempre a favor de que se haga todo
por otros, sobre todo que lo haga el Estado, siempre que ello
no les afecte econdémicamente en sentido negativo o restrictivo.
Se confirma asi que los espafioles tienen una idea muy asistencial
del Estado, lo que evidencia que el Estado del Bienestar ha
calado muy hondo en su mentalidad.
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10. LA FAMILIA COMO SUJETO
DE PROTECCION SOCIAL






Una disgresion historica

La idea de la existencia de unos seguros sociales obligatorios
capaces de abordar las necesidades derivadas de la jubilacion, de
la invalidez, de la enfermedad y de los accidentes de trabajo,
estd para siempre unida, en primer lugar, a Alemania y a Bismarck,
quien efectué para lograrlo un colosal esfuerzo legislador desde
1881 a 1889. Por lo que se refiere al seguro de paro, el prece-
dente se encuentra en las Leyes de Pobres. A partir de 1905 se
vio que este camino protector estaba preparado para recorrerse.
La energia de Lloyd George y la colaboracién de Winston Chur-
chill se encuentran detras de la aprobacién, el 16 de diciembre
de 911 de la ley sobre la National Insurance, que incluia, simul-
tdneamente, el seguro de enfermedad y el de paro. La influencia
de Bismarck en Lloyd George era muy fuerte, aunque el Canciller
de Hierro hubiese considerado que desarrollar un seguro de
desempleo era algo de imposible realizacion.

Por lo que se refiere a la proteccién social a la familia, aunque
Pitt el Joven habia solicitado en 1795 en la Camara de los
Comunes «que la asistencia en los casos en los que exista una
descendencia numerosa, constituya un derecho y un honor, en
vez de un motivo de oprobio y desprecio», en realidad sélo
cristalizé en la idea de la proteccion familiar nacida en Francia
y en la doctrina social de la Iglesia Catdlica.

A partir de 1870 y de los estudios demogrificos derivados,
que pretendian explicar, en el caso concreto de Francia, las
causas que habian motivado la derrota de Sedin y la desapa-
ricion del Il Imperio, surgié toda una poderosa corriente de
opinién que exigia abordar los problemas de la familia y, en
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relacion con ella, los de la natalidad. Piénsese que el libro
fundamental en este aspecto, el de Federico Le Play, Organiza-
cion de la familia, es de 1871. Mis concretamente aun, a Le
Play pasé a interesarle lo que sucedia con la familia obrera,
dentro del cambio sobrevenido en ella como consecuencia de
los planteamientos de la Revolucién Industrial. Dentro de las
metiforas tipicas sobre el cuerpo social habituales en la época,
Le Play escribirda que «comprobar el estado de la familia obrera
es auscultar el pecho y los lomos de la sociedad».

Con Le Play, a través de nociones como la del presupuesto
familiar, surgio la idea de que una ayuda social sistemitica a la
familia podia tener consecuencias favorables para el equilibrio
social. La Iglesia Catélica participd, desde muy temprano, en
este movimiento familiarista. De la enciclica de Leon XIll, Ar-
canum divinae, firmada el 10 de febrero de 1880, a la Consti-
tucion Gaudium et spes del Vaticano I, que tiene la fecha de 7
de diciembre de 1965, la idea del salario familiar ha sido una
referencia en la doctrina social de la Iglesia 7.

Todo esto se concreté con lentitud. Primero fueron las asig-
naciones familiares creadas en 1916, en Grenoble, por Emile de
Romanet en las factorias metalurgicas Joya. En 1918, Maréche,
Presidente de la Camara de Comercio de Lorient, crea la
primera Caja de compensacion voluntaria de estos subsidios.
Los seguros sociales obligatorios se creardn, por primera vez,
en Bélgica, por la ley de 4 de agosto de 1930, y en Francia,
por la ley de || de marzo de 1932. La ayuda no contributiva
a las familias numerosas se inicié, a cargo del Estado, en Nueva
Zelanda, por la ley 30 de 9 de septiembre de 1926.

De esta forma se afiadia el apoyo a la familia al conjunto de
prestaciones sociales que constituyen el fundamento de todo
sistema de Seguridad Social, junto a las que atienden a las
necesidades de jubilacién, de invalidez, de asistencia sanitaria y
de ayuda a los desempleados.

27 La enciclica Casti Connubii de 31 de diciembre de 1930 y la Quadrages-
simo Anno de |5 de mayo de 1931 confluyen en esta proposicién de Pio
Xl. En el Codigo Social de Malinas, concluido a finales de la década de los
afios veinte, gracias al impulso del sucesor del cardenal Mercier en el
solio de Malinas, el arzobispo Van Roey, en los parrafos |14 y 120 a) se
da un paso modernizador mas dentro de este particular campo ideolégico.
En el |14 se lee: «El salario vital, que comprende la subsistencia del
trabajador y de su familia, y el seguro contra los riesgos de accidente,
enfermedad, vejez y paro, es el salario minimo debido en justicia por el
patronoy. En el 120 a) esto se completa asi: «De la nocién dada ante-
riormente del salario vital se desprende... esta... consecuencia: ... La
institucion llamada de los subsidios familiares ha adquirido en estos Ultimos
tiempos satisfactorios desenvolvimientos. Conviene que la atribucion de
esos subsidios sea incorporada a todos los contratos, asi individuales
como colectivos, entre patronos y obrerosy.
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Proteccion social y familia

Tiene todo lo relacionado con la proteccién a la familia una
importancia considerable en lo econémico. Debemos esta pun-
tualizacién a Gary S. Becker, el Premio Nobel de Economia,
autor de ensayos tan fundamentales en este sentido, como el
titulado A Treatise on the Family (Harvard University Press,
1981). Becker sintetiza sus puntos de vista asi: «Las familias
son tan importantes por el lado de la produccién como notables
por el lado del consumo. Su papel primario ha sido preparar
a las futuras generaciones al engendrar y cuidar a los nifios,
aparte de que ayudan en la proteccién de sus miembros contra
la pérdida de salud, la vejez, asi como otros riesgos que siempre
provoca la vida.... Aunque el papel de las familias evolucionara
mucho en el futuro, confio en que continuarén teniendo una
responsabilidad basica en la atencién a los nifios y que el al-
truismo y la lealtad continuardn ligando a padres e hijos».

A efectos espaiioles, se observan, por todo lo sefialado en este
documento, tres engarces con la proteccién social a la familia:
la atencidn en el dmbito familiar a los ancianos, que abarata
las prestaciones sociales que deben percibirse en favor de éstos;
las consecuencias que para el equilibrio financiero a largo plazo
de las prestaciones para jubilacion tiene la natalidad; y, final-
mente, lo que suponen las transferencias familiares en favor de
sus miembros desempleados.

Si consideramos la politica familiar de una manera amplia, ésta
puede presentar los siguientes componentes:

a) Prestaciones sociales directas en dinero, que de forma
explicita o implicita estin destinadas a la familia. Las mas
importantes son las prestaciones familiares por hijo a cargo,
las asignaciones a familias monoparentales, las asignaciones
para vivienda, las pensiones de viudedad y los beneficios
fiscales por hijos.

b) Prestaciones sociales en dinero cuyo derecho o cuantia se
fija en funcién de la situacién familiar como es el caso del
Ingreso Minimo de Insercion (IMI).

c) Prestaciones de caricter fiscal, es decir las deducciones
fiscales de cualquier orden cuya base esta ligada a la familia.
Tal es lo que ocurre con la deduccion por descendientes
o por el cuidado de menores.

d) Prestaciones en especie o dinerarias relacionadas con la salud
pero otorgadas a los miembros de la familia no cubiertos
por sus propios derechos en forma de derecho derivado.
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e) Toda la amplia variedad de descuentos y prestaciones en
especie concedidos a las familias en determinados produc-
tos de consumo de bienes y servicios, reducciones de las
tarifas en los medios de transporte publicos, servicios de
guarderia gratuitos y ventajas andlogas.

En general, la mayor parte de los trabajos que estudian las pres-
taciones sociales de caracter familiar, por otra parte muy escasos,
cubren la primera categoria de prestaciones, pudiendo asi incurrir
en errores considerables, sobre todo cuando se establecen com-
paraciones internacionales. Por todo ello, en lo que sigue se
consideran como politicas sociales de proteccion familiar todas
aquéllas que toman en consideracién a la familia bien porque el
derecho o la cuantia de la prestacion estd establecido en funcién
de la situacion familiar del beneficiario, o bien porque dichas
prestaciones tengan consecuencias directas en el bienestar y en
el comportamiento de las familias. Estas prestaciones aparecen
recogidas en el Cuadro 10.] y van a ser objeto de sucinta des-
cripcién en las paginas que siguen, basadas en la investigacion
realizada para la Fundacién BBV por la Profesora Lépez Lopez.

CUADRO 0.1
Prestaciones sociales explicitas e implicitas
de caracter familiar
Prestaciones familiares incluidas en el sistema de Seguridad Social
|. Prestaciones econdmicas.
— Prestaciones por hijo a cargo.
— Prestaciones por maternidad,
— Prestaciones por muerte y supervivencia: auxilio por defuncion
— Otras prestaciones que se gradian en funcién de la situacion familiar:
Prestaciones por desempleo en su nivel contributivo y asistencial; presta-
ciones de jubilacion en su modalidad no contributiva: prestaciones de
cardcter asistencial.
2. Prestaciones de servicios.
— Asistencia por maternidad.
— Asistencia sanitaria por derechos familiares derivados.

Otras prestaciones familiares

|. Beneficios fiscales derivados de la situacion familiar.
2. Otras prestaciones. Ayudas a la vivienda.

Prestaciones familiares del sistema
de Seguridad Social en Espafa

El Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social 2
establece que la accion protectora del sistema incluye la pro-

28 Articulo 38.1 del Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad
Social (BOE de 29 de junio de 1994). El régimen de prestaciones familiares
teniendo ya en cuenta el texto refundido se estudia en el capitulo 10 de
la obra de M. Alonso Olea y J.L. Tortuero Plaza (supra nota 21).
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teccion a la familia. Conforme al esquema introductorio ante-
rior, si entendemos como «prestaciones familiares» las dine-
rarias o no, destinadas a compensar las cargas derivadas de la
familia, puede diferenciarse entre las que tienen como objetivo
explicito y prioritario proteger a la familia —prestaciones por
hijo a cargo y maternidad— y aquellas otras en las que, sin ser
consideradas explicitamente como politicas familiares, su dere-
cho se genera segln la situacién familiar del beneficiario o del
que generd el derecho, o cuya cuantia se ve afectada por dicha
situacion familiar, como las pensiones de supervivencia,las pen-
siones de orfandad y el IMI. Todas ellas se pueden agrupar en
dos grandes bloques, tal y como se recoge en el Cuadro 10.2,
en funcién del objetivo que las mismas pretenden cubrir.

CUADRO 10.2
Prestaciones familiares proporcionadas
or la Seguridad Social
| Prestaciones econdmicas
— Tienen como objeto prever, reparar o superar los estados de necesidad
derivados del acaecimiento de ciertas contingencias que implican una
pérdida de ingresos para aquellos que las soportan. Se concretan en:
a) Prestaciones por hijo a cargo.
b) Prestaciones por maternidad de cardcter dinerario.
c) Prestaciones por muerte y supervivencia.
d) Otras prestaciones que se gradian en funcién de la situacion familiar:
Prestaciones por desempleo; prestaciones de jubilacién en su
modalidad no contributiva y algunas prestaciones asistenciales.

2. Otras prestaciones
— Tienen como objeto reducir los gastos familiares, mediante la prestacién

de unos servicios, o de facilitar la conciliacion entre la vida laboral y

familiar. Se concretan en:

a) Prestaciones por maternidad: descanso por maternidad, asistencia
sanitaria, periodos de excedencia por cuidado de hijos y disminucion
de la jornada laboral durante el periodo de lactancia.

b) Asistencia sanitaria por derechos familiares derivados.

Comencemos, pues, por describir sucintamente estas presta-
ciones familiares integradas en el sistema de seguridad social,
prestando atencién tanto al contenido de las mismas como al
colectivo de beneficiarios y al gasto pulblico que generan.

Prestaciones por hijo a cargo, maternidad,
muerte y supervivencia

El Decreto 2945/1966 sobre asignaciones econdmicas de pro-
teccion a la familia en el Régimen General de la Seguridad Social,
establecié unas prestaciones dinerarias de cardcter periddico por hijo a
cargo cuyas cuantias permanecieron casi inalteradas hasta 1990 2,

29 Decreto 55/71 de 9 de enero (BOE de |6 de enero).
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Esta falta de adecuacion a los cambios economicos producidos
durante un cuarto de siglo hizo descender el peso de estas
prestaciones en el Salario Minimo Interprofesional (SMI) desde
el 5,6% hasta el 0,5% en 1990. Tras desaparecer la asignacién
mensual por esposa (Ley 26/1990 de prestaciones sociales no
contributivas), se introdujeron reformas sustanciales que se con-
cretaron en la creacién de una prestacion por hijo a cargo, de
caracter no contributivo. Asimismo, las prestaciones por hijo a
cargo dejan de ser de cardcter universal, quedando limitadas a
quienes no alcancen un nivel minimo de ingresos, ajustado por
nimero de hijos y situaciones de minusvalia.

El volumen de gasto publico destinado a esta partida presu-
puestaria fue en 1994 de 120.621 millones de pesetas, lo que
representa el 1,2% del total del gasto de la Seguridad Social
para dicho afio. Si observamos el comportamiento del mismo
en la década de los noventa, éste ha sido erritico (Cuadro 10.3).
Hay que tener en cuenta que estas cifras recogen también los
subsidios temporales por maternidad, que hasta esta fecha es-
taban integrados en las prestaciones por invalidez temporal. El
fuerte aumento experimentado en 1992 se debe a la reforma
efectuada en el afio precedente. Es igualmente destacable el
fuerte descenso (—18,5%) experimentado por el gasto destinado
a estas prestaciones sociales para 1995, lo que muestra la
escasa atencién dada a este tipo de prestaciones sociales.

CUADRO 103
Gasto piublico en prestaciones por hijo a cargo
1990-1995 *

Afo Importe (millones pts.) | Incremento absoluto | Incremento %
1990 31.69% -1.076 —3.28
1991 33.353 1.654 5,22
1992 90.846 57.493 172,38
1993 96.893 6.047 6,66
1994 = 120.621 23.728 2449
1995 =+ 98.309 -22.312 —18,50

Nota: * 1990-1992: gasto realizado; 1993-1994 gasto presupuestado.

#F En el presupuesto para 1994, los subsidios temporales por maternidad, cuyo andlisis
se recoge en el apartado siguiente de este Capitulo, se incluyen en términos de gasto
en las «prestaciones familiares por hijo a cargom

#*+ Cifras recogidas en el Proyecto de Ley de PGE para (995, Informe Economico
Financiero.

Fuente: Cuentas y Balances de la Seguridad Social 1977-1992. Presupuesto de la Seguridad
Social para 1993 y 1994. Informe Econdmico Financiero, 1995. Elaboracién de Maria
Teresa Lopez Lopez para la Fundacion BBV.

La distribucion de los beneficiarios muestra que en 1993 el
85% se encontraba en el régimen contributivo y el 15% restante
en el no contributivo, lo que supone un ligero crecimiento de
estos Ultimos respecto a la situacién existente en 1993, lo que
a su vez pone de manifiesto un cierto desplazamiento tanto
del gasto como de los beneficiarios hacia el nivel asistencial. El
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numero medio de hijos de los beneficiarios de las prestaciones
por hijo a cargo se situaba en 1993 en torno a dos, lo que
significa que en el caso de precariedad absoluta sin ningun tipo
de ingresos familiares, el beneficiario medio de esta prestacion
recibe del Estado poco mds de 70.000 pesetas al afio en con-
cepto de prestaciones familiares por hijo a cargo, esto es, unas
190 pesetas diarias.

Como ya se ha sefalado, para adaptar las condiciones de trabajo
a las necesidades familiares se ha recurrido a medidas que
permiten al padre o a la madre interrumpir su actividad laboral
temporalmente para atender su propia salud y la de su hijo,
sin riesgo de pérdida del empleo o a reducir la jornada de
trabajo durante el periodo de lactancia de los hijos. Estas pres-
taciones por maternidad estan formadas por varios tipos de
ayudas diferentes, en las que se combinan las de caricter eco-
némico y las de servicios. En este apartado tan sélo haremos
referencia a las prestaciones econdmicas.

Durante el periodo de descanso por maternidad se devenga
el derecho a una prestacién econémica denominada subsidio
temporal por maternidad. Para poder ser beneficiario de esta
prestacion econdmica derivada de la maternidad o adopcién,
se deben reunir unos requisitos minimos de afiliacion, alta y
cotizacién previa. La cuantia de la prestacién derivada de ma-
ternidad era del 75% de la base reguladora; desde el | de
enero de 1995, es del 100%.

El volumen de gasto que se recoge en el Cuadro /0.4 muestra
que se trata de una partida presupuestaria muy reducida que
tan sélo representa el 0,10% del presupuesto total de la Se-
guridad Social, aunque su crecimiento refleja el aumento de la
participaciéon de la mujer en el mercado laboral, sobre todo
en los dos ultimos ejercitios. Afiadamos que existen otras
prestaciones por maternidad. Con el objetivo de mejorar las
condiciones de vida de las familias y de facilitar la compatibilidad

CUADRO 10.4
Gasto publico en subsidios temporales
por maternidad, por regimenes 1990-1993.

Millones de pesetas
Ao R. General Otros Total
1990 2.092 2.130 4222
1991 2.977 2.583 5.560
1992 4474 3571 8.045
1993 6.278 4.229 10.507

NOTA: 1990-1992: gasto realizado; 1993: gasto presupuestado.
Fuente; Cuentas y Balances de la Seguridad Social 1977-1992. Presupuesto de la Seguridad
Social para 1993.
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entre la actividad laboral y la vida familiar, se han creado una
serie de prestaciones sociales, que sin ofrecer prestacién di-
neraria, se pueden considerar como prestaciones familiares. Se
trata de la asistencia sanitaria, el descanso por maternidad, la
excedencia por cuidado de hijos y la reduccién de la jornada
laboral por lactancia.

Prestaciones por muerte y supervivencia son las que se conceden
a determinados familiares de un trabajador o pensionista al
fallecimiento de éste. La contingencia que se cubre es la muerte
de un trabajador, con su principal consecuencia, a estos efectos,
de la falta de ingresos que se produce en el patrimonio de la
familia que, en mayor o menor medida, dependia de él.

Ahora bien, no es preciso, en algunas de estas prestaciones
—viudedad y orfandad— que se dé una auténtica situacion de
necesidad para la percepcion de las mismas. La pension de
viudedad no tiene por estricta finalidad atender a una situacién
de necesidad o de dependencia econdmica, asegurando un mi-
nimo de rentas, sino méas bien compensar frente a un dafio,
consecuencia de la falta o disminucién de unos ingresos de los
que participaba el conyuge supérstite y, en general, afrontar
las repercusiones econdmicas causadas por la muerte del con-
yuge. Esto es lo que justifica la compatibilidad de la percepcién
de las pensiones de viudedad con las rentas del trabajo e,
incluso, con otras pensiones. Sin embargo, en otro tipo de
prestaciones por muerte y supervivencia, como son por ejem-
plo las prestaciones en favor de otros familiares, si se precisa
carencia de ingresos minimos de cualquier tipo para obtener
el derecho a la pension.

Las prestaciones en que se materializan estas ayudas por muerte
y supervivencia se concretan en: a) Auxilio por defuncién; b)
Pensién de viudedad; c) Pension de orfandad; d) Pension en
favor de familiares; e) Subsidio temporal en favor de familiares;
y f) Indemnizacion especial a tanto alzado en supuestos de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales. Este con-
junto de prestaciones por muerte y supervivencia absorben un
volumen de gasto publico de 1.170.638 millones de pesetas
—Cuadro 10.5—, que representa un 12% del total del presupues-
to de la Seguridad Social de 1994. Para 1995 se establece un
crecimiento de algo més del 6% en relacién a lo presupuestado
en el ejercicio precedente. Algo mas del 90% del gasto (91,6)
estd destinado a las pensiones de viudedad, el 7% a orfandad
y en resto a favor de familiares.

Por lo que se refiere al nimero total de pensiones, fue en 1993
de casi 2 millones de personas (Cuadro 10.6), de las cuales el
89% correspondieron a las pensiones de viudedad, el 85% a
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CUADRO 10.5
Gasto puablico en prestaciones por muerte
supervivencia 1990-1995. Millones de pesetas

Favor

Ao Viudedad Orfandad il Total

1990 669,187 60.995 11.722 741.904
1991 766.393 65.854 12.969 845216
1992 877.250 71.228 14.071 962.549
1993 994.240 76.120 15.331 1.085.691
1994 1.072.609 82.099 15.930 1.170.638
1995 1.146.262 B2.657 20.086 1.249.005

NOTA: Hasta | 992: Gastos liquidados; 1993 y 1994: gastos presupuestados; | 995: gastos
recogidos en el Prczecto de Ley de Presupuestos Generales del Esado para 1995,
Informe Econémice Financiero,

Fuente: Cuentas y Balances de |a Seguridad Social |990-1992. Presupuesto de la Seguridad
Social para 1993 y 1994,

CUADRO 10.6
Niumero de pensiones «familiares» contributivas
pensién media mensual. Total regimenes 1990-1993

Ao 1990 1991 1992 1993

VIUDEDAD:

—N-° pensiones ......... 1.566.417 | 1.622.972 | 1.674.340 | 1.763.399

— Pension media mensual . 31.375 34716 38,161 40.896
ORFANDAD:

—N.® pensiones ......... 163.864 166.279 166.607 168.244

— Pension media mensual . 26,255 28,083 29.824 31.500
FAVOR FAMILIARES:

—N.° pensiones ......... 26,429 27.282 27.452 42072

— Pensién media mensual . 31,673 33917 36.190 30.752

Fuente: Boletin Informativo de la Seguridad Social. Gestién Econdmica. MTSS (1994).

pensiones de orfandad y el resto de cantidades en favor de
familiares. La cuantia de las mismas apenas superaba en términos
medios las 40.000 pesetas en 1993, siendo las de viudedad las
mas elevadas y las que mas han aumentado en el periodo con-
siderado. La cuantia de estas prestaciones puede ser considerada
muy reducida, ya que en ningln caso, siempre en términos me-
dios, alcanza la cuantia del SMI. Las diferencias entre este tipo
de pensiones se ponen de manifiesto si se consideran las mismas
por Regimenes de la Seguridad Social. Dejando fuera el Régimen
Especial de Accidentes de Trabajo, que presenta las pensiones
mas elevadas, por lo que se refiere a las pensiones de viudedad,
el Régimen de la Mineria y el Carbdn es el que presenta la
pension de viudedad mas alta, alcanzando ésta, en términos me-
dios, la cantidad mensual de 45.239 pesetas. Por el contrario la
mas baja corresponde al Régimen de Empleados del Hogar, donde
se sitia en 26.539 pesetas.

Por lo que se refiere a la pension de orfandad, presenta dife-
rencias sobre todo en el caso del Régimen de la Mineria y el
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Carbén, que la situaba en 1993 en 39.283 pesetas, mientras
que en el Régimen General alcanzaba tan solo las 32.447 pesetas
y en el Régimen de Auténomos tnicamente se percibian 22.976
pesetas.

Por ultimo, la pension en favor de familiares es de reducida
cuantfa, aunque, en ocasiones, su importe sea superior al de
la pension de orfandad. De nuevo el Régimen de la Mineria es
el que presenta la cuantia mas elevada, con 49.523 pesetas, y
el Régimen General, la menor, con 28.124 pesetas.

Otras prestaciones graduadas en funcién
de la situacion familiar

En el sistema de Seguridad Social espafiol tal como esta arti-
culado actualmente, aparecen una serie de prestaciones que
graddan su cuantia en funcion de la situacion familiar del benefi-
ciario, y que por lo tanto pueden ser consideradas como pres-
taciones sociales a la familia, ya que lo que en definitiva persiguen
es ofrecer una mayor prestacion econémica a los beneficiarios
con mayores cargas familiares. Estas prestaciones son funda-
mentalmente, la prestacién por jubilacion no contributiva, las
prestaciones por desempleo en sus dos modalidades, asistencial
y contributiva, y el IMI, que ain estando fuera del sistema de
Seguridad Social, por tratarse de asistencia social, es conside-
rado a continuacion.

El IMI 39 es una prestacién asistencial establecida y gestionada
por las diferentes Comunidades Auténomas, recibiendo deno-
minaciones diferentes. Se efectGa en favor de las personas en
edades comprendidas entre los 25 y 65 afios, pudiendo los
menores de 25 afos beneficiarse de la misma si tienen hijos a
su cargo o invilidos. Al estar gestionadas por las Comunidades
Auténomas, las condiciones para tener derecho a estas pres-
taciones asi como la cuantia de la prestacion no son uniformes
en todo el territorio nacional. Los requisitos de acceso y la
cuantia de la prestacién son diferentes en funcion del nimero
de familiares que dependen del beneficiario. La renta minima
garantizada en las principales Comunidades Auténomas se sitlia
entre las 30.000 y las 33.000 pesetas al mes. Donde se aprecian
diferencias importantes es en los baremos utilizados segtin el
tamafo de la familia. Asimismo, la valoracién de los distintos
miembros adicionales es muy diversa segin el orden que ocu-

30 Hemos optado por fijar aqui el nombre que se utiliza en la Comunidad
Auténoma de Madrid, ya que en cada Comunidad tiene una denominacion
diferente.
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pan, pero sobre todo, segin la Comunidad Auténoma en la
que se encuentren, El caso mas extremo es el de Cantabria,
por ejemplo, que establece una cuantia que no varia.

La politica social no se instrumenta s6lo desde el dmbito de
la Seguridad Social y de la asistencia social, sino que el trata-
miento fiscal de las prestaciones sociales, o la concesion de
deducciones especiales por hijo a cargo, y en general la exis-
tencia de gastos fiscales en el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF), pueden generar iguales o superiores
beneficios a los concedidos mediante prestaciones directas.
Dos son los ambitos en el IRPF que pueden ser considerados
como instrumentos de politica familiar: el tratamiento que re-
ciben las rentas familiares cuantificadas en funcién de una de-
finicion previa de la unidad familiar, y las deducciones de ca-
racter familiar que se establecen en la cuota —deduccién por
hijo a cargo, o por custodia de hijos menores de 3 afios—, por
ejemplo.

Hasta la aprobacion de la Ley 18/1991, de 6 de junio, del IRPF,
no existia la posibilidad de tributaciéon separada, sino que la
acumulacién de rentas de la unidad familiar era obligatoria,
aplicindose un sistema de una deduccion variable para aminorar
los efectos de una excesiva progresividad derivada de dicha
acumulacién de rentas. Con la citada Ley 18, el impuesto pasa
a configurarse como un tributo individual. No obstante, se
permite que con cardcter optativo, en cada periodo impositivo,
los sujetos pasivos integrados en una misma unidad familiar
tributen conjuntamente.

Las deducciones por hijos a cargo en el IRPF han generado
unos ingresos que dejan de ser percibidos por la Administracion
que se recogen en el Cuadro 10.7, cuya cuantia ascendia en
1992 a 172.516 millones de pesetas. Es importante observar
cémo se ha producido en el citado afio un descenso de la
cuantia total y en la cuantia media deducida. Es preciso destacar,
igualmente, que casi el 45% de los declarantes se benefician de

CUADRO 10.7
Deduccion por descendientes solteros que convivan
con el sujeto pasivo (¥)

Ano 1990 1991 1992
Cuantia (millones pts) .............. 174.243 182.554 172516
Cuantia media deducida ..., ......... 33346 33994 31.128
Total declarantes en la partida . . . . . ... | 5225.164 | 5370.044 | 5.542.142
% Sobre el toral de declarantes . ...... 47,60 46,35 4490

(*) Esta deduccion fue denominada hasta 1992, deduccién por hijos. A partir de dicha
fecha abarca a cualquier tipo de descendiente que conviva con el sujeto pasivo.
Fuente: Agencia Estatal Tributaria. Estadisticas del IRPF.
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esta deduccion, que, considerada en valores medios, supone
un gasto deducible anual de 31.128 pesetas, lo que equivale a
un beneficio fiscal diario de 85 pesetas. Tanto el importe de
esta partida, como el nimero de beneficiarios, se concentran
en el tramo correspondiente a 2-3 millones de pesetas. Por
su parte es el tramo comprendido entre [0 y 25 millones, el
que presenta una cuantia media deducible mis elevada (34.845
pesetas).

Ademas de las deducciones por descendientes, por cada as-
cendiente que conviva con el sujeto pasivo que no tenga rentas
superiores al SMI en el periodo impositivo, se podia efectuar
una deduccion de 15.000 pesetas hasta la aprobacién de la Ley
de Presupuestos Generales del Estado para 1995, que eleva
dicha cuantia hasta las 15.500. Cuando la edad del ascendiente
fuese igual o superior a 75 afios, dicha deduccién estaba esta-
blecida en 30.000 pesetas y ha pasado a fijarse en 31.000
pesetas. La cuantia total de deducciones efectuadas ascendia
en 1992 a un total de 19.939 millones de pesetas, siendo la
deduccién media de 17.594 y 29.378 pesetas para menores y
mayores de 75 afos, respectivamente.

Asimismo, por cada sujeto pasivo y, en su caso, por cada
descendiente soltero o cada ascendiente, cualquiera que sea
su edad, que dependa del mismo, siempre que, en el caso de
estos dltimos, no se tengan rentas anuales superiores al SMI
garantizado para mayores de |8 afos, y sean invidentes, mu-
tilados o invdlidos, fisicos o psiquicos, congénitos o sobreve-
nidos en grado superior al 33%, se podia deducir la cuantia de
52.000 pts, elevindose a 54.000 pesetas por la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 1995. La aplicacién de esta
deduccién procede igualmente cuando la persona afectada por
la minusvalia esté vinculada al sujeto pasivo por razones de
tutela o acogimiento no remunerado y se den las circunstancias
anteriores. Esta deduccion se aplica ademds de otras deduc-
ciones familiares que pudieran corresponderle.

Finalmente, existe una deduccion por gastos de custodia de
hijos con edad inferior a tres afios. Esta deduccidon no existia
con anterioridad a 1992. Se trata, pues, de la posibilidad de
deducir un 15% de las cantidades satisfechas por la custodia
de los hijos menores de 3 afios durante el periodo impositivo
siempre que: a) Los padres trabajen fuera del domicilio familiar;
b) El sujeto pasivo no tenga rendimientos netos superiores a
los 2 millones de pesetas anuales (en tributacién conjunta 3
millones). La deduccién no ha sido modificada en los dos afios
que lleva en vigor. El importe total de esta partida ascendia en
1992 a 1.329 millones de pesetas, siendo tan solo un 0,92%
de los declarantes los que se benefician de la deduccién, fun-
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damentalmente debido a la limitacion de rentas establecidas
come limite para tener derecho a la misma.

El sector pulblico en Espafia ofrece una serie de ayudas a la
familia que consisten en ciertos beneficios que, sin ser presta-
ciones directas de caricter dinerario, permiten a la unidad
familiar aligerar sus cargas econémicas. Este es el caso de las
reducciones en los precios de ciertos servicios publicos cuando la
familia es considerada como numerosa —actualmente 3 o mas
hijos—, como por ejemplo en los transportes terrestres inter-
urbanos, el acceso casi gratuito a la ensefianza publica o con-
certada en servicios de guarderia, la obtencién de becas para
el estudio, o la adquisicion de material escolar en funcién del
nivel de renta de la unidad familiar.

Dentro de estas ayudas ofrecidas fuera del sistema de la Se-
guridad Social, merecen especial referencia las ayudas para ac-
ceder a una vivienda. Dejando fuera las ayudas indirectas de
caracter fiscal, que no pueden ser consideradas como ayudas
de cardcter familiar ya que las mismas son iguales para cualquier
sujeto pasivo, sea la que sea la composicién de su unidad
familiar, las ayudas directas en materia de vivienda entendidas
éstas solo en su dimensién de ayudas familiares, se concretan
fundamentalmente en la existencia de una politica de viviendas
de proteccion oficial (VPO) y en la concesidén de ayudas ma-
terializadas en forma de lo que se puede denominar financiacién
cualificada de la promocién privada. Por lo que se refiere a las
Viviendas de Proteccion Oficial (VPO), hasta 1989 se podia
tener acceso a las mismas con independencia del nivel de renta
del solicitante. Sin embargo, en 1989 se establece la limitacion
de ingresos de los potenciales beneficiarios en 5 veces el SMI
segun se recoge en el Real-Decreto 1494/1989. En relacién a
la financiacién cualificada, ésta se materializa en la oferta de
financiacion a tipos inferiores a los del mercado para la pro-
mocion de viviendas por entidades privadas o personas fisicas.
Adicionalmente el Estado ofrece igualmente subsidios a la de-
volucion de los préstamos que son funcién inversa del nivel
de ingresos de los beneficiarios Gltimos de las viviendas. Las
Comunidades Auténomas, por su parte, ofrecen subvenciones
adicionales a fondo perdido.

Consideraciones finales

La realidad descrita en las piginas precedentes pone claramente
de manifiesto la escasez de la proteccion social a la familia
ofrecida por el sector publico espaiiol. Esta apreciaciéon queda
claramente reflejada en el Cuadro 10.8, en el que se comparan
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CUADRO 10.8
Prestaciones familiares en relaciéon al nivel
del salario medio

% del salario neto medio
Paises
Un hijo Dos hijos Tres hijos
Boloica. manimnaiii e eaitia 7 20 38
DINAMIAICA. s s s s vaans 6 Il 15
AR o 6 12 21
Gretla vosssamnm v e 4 8 12
Espala. cvmmamrasn s s 2 3 5
L e~ | 22 50
Wlandal. o vviinasramias na e 2 4 3
RS vrmmmamssammmme s msmme 3 6 I
LUXEMBUPEOD. v c.i:0 v s viwin o s aiaarsias 22 28 40
Palses BAOS .coe v s imssavasios 4 10 16
Portugal . oovvimvesmmmmesaesens 4 9 14
Reino Unido ................. 5 9 13
Media UE o innaammiimmrre [ 12 20

Fuente: Commision de las Comunidades Europeas, 1993,

las prestaciones por hijo a cargo (ya sean percibidas directa-
mente o mediante deducciones de impuestos) con el salario
neto en los Estados de la Union Europea, en funcion del nimero
de hijos. En el caso de un hijo, Espafia es el pais con una menor
relacién entre las prestaciones familiares y el salario medio,
con la unica excepcién de Francia, que centra su politica en
las familias de dos y mis hijos. Para el caso de dos hijos, Espafia
sigue siendo el ultimo pais de Europa con una relacion del 3%,
pero la diferencia con la situacién existente en otros paises se
acentta ain mas en el caso de tres hijos, donde de nuevo
Espafia se sitia en la cola de Europa, con una diferencia tal
que podria afirmarse que la politica de proteccion social a la
familia en nuestro pais es practicamente inexistente.

Es evidente que la evolucién y el comportamiento de cualquier
sistema de Seguridad Social estd ligado a las limitaciones eco-
némicas y presupuestarias que sufre dicho sistema. Sin embargo,
no podemos olvidar que también existen interacciones muy
fuertes entre el ambito de la proteccién social a la familia y el
ambito de otras prestaciones sociales. En concreto, puede afir-
marse rotundamente que existen numerosas conexiones entre
dos dreas de la Seguridad Social que dominan actualmente los
debates econémicos y sociales, no sélo en Espana sino en todos
los Estados de la Unién Europea. Nos estamos refiriendo a las
relaciones existentes entre las politicas de proteccion social a
la familia y las politicas de pensiones. Considerar, por lo que
se dijo al principio de este capitulo, que ambas son indepen-
dientes y que se puede, sin dafio para la politica de pensiones,
eliminar practicamente la proteccién social a la familia, seria
un serio error.



1. LA BUSQUEDA DE NUEVOS
CAMINOS






Las polémicas

La financiacion de las pensiones derivadas de la inactividad
laboral, desde que se comenzaron a implantar hace casi un
siglo, ha suscitado dos grandes polémicas, en las que toma
partido con apasionamiento la opinién publica. La primera gira
en torno a la eleccién entre planes plblicos o planes privados
para atender a estas prestaciones. La segunda atafie al sistema
financiero concreto que debe atenderlas. Aqui el debate se
puede plantear entre el sistema de reparto y el de capitalizacion.

La historia, desde 1883 y Bismarck en adelante, ha creado
multitud de situaciones intermedias que son las que existen en
las diversas realidades nacionales. Sin embargo, suele existir
una situacién predominante. En el caso concreto de Espafia
éste es un sistema publico y de reparto. Por tanto, tienen una
virulencia especial entre nosotros las que se plantean, bien
hacia lineas privatizadoras, bien hacia modelos de capitalizacion.

Desde el punto de vista de quien busca un camino mas conve-
niente para los espafioles, el presente documento huird de cual-
quier cuestion que no sea la de plantear con el mayor rigor
posible estas posturas. En el fondo lo que se expondra aqui serdn
los limites que no puede traspasar nuestra economia. Con este
documento, por lo tanto, pretendemos iluminar y no sembrar
la confusién introduciéndonos en posturas aprioristicas que son
poco utiles desde un punto de vista practico. No se esperen,
pues, de lo que sigue inmediatamente, ninguna postura maniquea.

No debe olvidarse que en todo esto se entremezcla una po-
lémica, que se deriva de la superacién de otra previa, esto es,
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si los programas publicos de pensiones deben forzar a ahorrar
a los individuos, de modo coactivo, para evitar el hecho rei-
teradamente comprobado de que los agentes econémicos tie-
nen un comportamiento miope respecto de su futuro: no son
planificadores perfectos y racionales, sino que sélo valoran
correctamente los problemas mds cercanos. Dado que ni la
sociedad ni el Estado pueden permitir, por los criterios éticos
predominantes en las sociedades avanzadas, que quien, por
imprevisién o por eleccién racional, se encuentre en una si-
tuacién de pobreza haya de soportar, sin ninglin tipo de soli-
daridad, las consecuencias de sus actos, han surgido desde hace
mas de un siglo, programas obligatorios de pensiones. El fin
esencial de los mismos —como ya hemos sefialado, desde 1919
en Espafia— es forzar a todos a prevenir el futuro pagando,
mientras estan activos, lo que van a consumir en su jubilacién.

Esto se encuentra tan universalmente aceptado que careceria
de sentido que volviésemos a plantearlo. La polémica aparece
en relacion con dos cuestiones. La primera, y quizd la menos
relevante, es la de la edad. Se entremezclan en su solucién
siempre planteamientos muy pragmaticos, porque en la actua-
lidad es preciso atender tanto a las necesidades derivadas del
paro como de la jubilacién. En la realidad, jno es lo mismo
una jubilacién anticipada que una prestacién en favor de los
desempleados? ;Existe acaso una frontera biolégica exacta? jLa
ampliacion de la esperanza de vida no crea cargas importantes
al sistema que pueden desvanecerse en parte, con un retraso
en la jubilacion? El ocio que se tiene a partir del retiro, jes
realmente deseado por todos?

Lo anterior estd en conexion con el enfrentamiento de dos
posiciones en cuanto al nivel de prestaciones. Existen, en este
sentido, dos posibilidades. La primera, que el sector publico
se ocupe de garantizar un determinado minimo vital igual para
todos los jubilados. Asi, se determinaria que éstos recibieran
una cantidad fija —por ejemplo, el salario minimo interprofe-
sional- y, llegada la edad de jubilacion, todos los individuos
recibirian una transferencia periddica igual a esta cantidad. La
segunda consistiria en que se establezca como objetivo que los
jubilados perciban niveles de ingresos similares a los que dis-
frutaban cuando estaban activos, con lo que se procura evitar
que, al llegar a la jubilacion, los individuos experimenten des-
censos sustanciales de renta que les fuercen a reducir drasti-
camente su nivel de consumo.

En Espafia, como en la mayoria de los paises avanzados, se ha
optado por este segundo enfoque. Ciertamente que algunos
paises, como Dinamarca, Holanda o Gran Bretafia, tienen pen-
siones minimas garantizadas uniformes. Pero incluso en estos
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casos de pensiones minimas, existe la obligatoriedad de adquirir
planes complementarios de pensiones, ya sean de caracter pu-
blico, empresarial o privado. El resultado final, dentro del marco
occidental, es un sistema que garantiza a la mayor parte de la
poblaciéon, pensiones por encima del minimo vital.

El limite en su atencién por un sistema publico de reparto
viene a plantear un problema bien conocido de eleccién co-
lectiva. O se tolera una sociedad con un porcentaje significativo
de jubilados empobrecidos, atendidos exclusivamente por un
sistema de pensiones minimas, o se acepta que pueda ser
necesaria una presion fiscal considerable, o un déficit presu-
puestario muy importante, o una reduccién notable en otros
gastos vinculados con otras necesidades de la sociedad, para
financiar las pensiones de jubilacién si lo que tenemos es un
sistema financiero de reparto que garantice ingresos similares
a los anteriores a la jubilacion.

Cabe ir poco mas alld de estas consideraciones en relacién
con estos debates sobre la cuantia de la jubilacién y la edad
de los jubilados. Pero es preciso profundizar algo mas en las
otras dos contiendas dialécticas: lo publico frente a lo privado,
y el reparto frente a la capitalizacion.

Los sistemas publicos frente a los privados
en Espafa

La Seguridad Social cubre mediante pensiones diversas contin-
gencias que van mas alld de la jubilacién; existen pensiones por
invalidez y por supervivencia, y otras prestaciones economicas,
y no econdmicas, con fronteras confusas respecto de las pen-
siones. Asi sucede con las prestaciones por invalidez provisional
o con las prestaciones familiares, por ejemplo. Cuando se discute
la posibilidad de sustituir pensiones ptiblicas por pensiones pri-
vadas es especialmente importante no olvidar esta multiplicidad
de prestaciones del sector publico porque, o bien se comparan
con planes privados que ofrezcan prestaciones equivalentes o es
necesario especificar que se trata de alternativas heterogéneas.

Para adentrarnos con pié firme en esta realidad, ya expuesta
en el Capitulo 2 de este documento, conviene observar el
Cuadro 1.1, que ofrece la distribucion de las pensiones en
Espafa por tipo de contingencia en el afio 1992.

Por otro lado, la significacion de las pensiones en el conjunto de
la economia nacional, no deja de tener importancia en el contexto
de un continuo incremento del peso del gasto publico respecto
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CUADRO 1.1
Pensiones de la Seguridad Social 1992

Nimero Importe Cuantia media
Total En
Total Porcen- Porcen- *
(en miles de § pesetas | Indice
{enymies) e millones) e mensuales

Jubilacien ... ........ 3.009 46,2 2.496 529 60.212 115
Invalidez . ........ 1.629 250 1.263 26,7 55.808 106
Viudedad ........ 1.678 258 B77 18,6 38.191 73
Orfandad ........ 166 26 71 1.5 29.829 57
Favor familiar . ... 28 0.4 14 03 36222 69
oM s omavamiraais e 6510 100,0 4.721 1000 52.555 100

Fuente: Elaboracion de Ignacio Zubiri para la Fundaciéon BBV, a partir de Cuentas y
Balances de la Seguridad Social 1987-1993.

al conjunto del PIB, que se sittia ya en torno al 50%, cifra que
ofrece poco margen para ir mucho mis lejos. El Cuadro | 1.2 pone
de manifiesto que en los dltimos veinte afios se ha producido un
aumento paulatino del porcentaje de la produccion del pais que
se dedica a pensiones publicas. Este aumento ha mas que duplicado
el peso del gasto en pensiones, pasando del 4'3% en 1975 a casi
el 10% en 1993. Este proceso ha ido acompaiiado, ademis, de
una disminucién drastica de la relacién trabajadores cotizantes/pen-
siones pagadas —o sea, de la tasa de dependencia—, de forma tal
que, en tanto que en |975 habia 3'7 trabajadores para pagar cada
pensién, en 1993 esta ratio se ha desplomado hasta |'7.

Por otro lado, el Cuadro | 1.2 contiene indicios de que este proceso
de aumento del gasto en pensiones combinado con el deterioro

CUADRO 11.2

Datos basicos de las pensiones publicas 1975-1993
Pensit_‘mes publicas como
porcentaje c::;:l; : precios de r Porce l:ltﬂi s diila
Afios ctivos por | poblacion con 65
. Otras pensién ¥y mis afios
Se‘r;[: rl:llad pensiones Total de suad
<l publicas (1)
1975 43 37 10,1
1980 7.3 26 113 (2)
1985 7.5 |4 89 2,0 12,5 (3)
1990 74 1,3 88 2,0
1991 7.7 1.4 9.1 20 13.8
1992 80 1,3 93 1.9
1993 8.6 1,2 2.9 1.7

}I) Clases pasivas, pensiones de guerra y similares.
2) Dato del Censo de 1981.

3) Dato de 1986,

uente: Elaboracion de Ignacio Zubiri para la Fundacion BBY a partir del Banco de Espana
~Cuentas Financieras de lo Economia Espafiola 1992-1993 (Madrid, 1994) y Boletin estadistico.
Anexo de la Seguridad Social-; Cuentas y Balances de la Seguridad Social; Alfonso Barrada,
El marco conceptual de la inactividad laboral: aspectos econamicos (nimero 1995), e Instituto
Nacional de Estadistica.
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de la tasa de dependencia puede no haber finalizado. En primer
lugar, existe una tendencia al aumento del gasto derivada del de-
nominado efecto sustitucion de pensiones. Simplemente, como las
pensiones por persona de los pensionistas recientes son mas ele-
vadas que las de los pensionistas antiguos, cuando éstos fallecen
son sustituidos por otros con pensiones mas elevadas. El resultado
es una tendencia al aumento del gasto en pensiones, incluso si el
nimero de pensionistas permaneciera constante. En segundo lugar,
los primeros afos de la actual década de los afios noventa se han
traducido en reducciones adicionales en la relacion activos/pensio-
nistas —el nimero de pensionistas es, aproximadamente, el de
pensiones dividido por |'07, por lo que el cociente activos/pensién
se convierte en la activos/pensionistas con una simple multiplicacion
por 1'07— que, en la segunda mitad de los afios ochenta parecia
estabilizarse en torno a 2. Finalmente, tal y como apunta también
el Cuadro 11.2, en coherencia con lo sefialado en el Capitulo 6
del presente documento, es practicamente seguro que la poblacion
continuara envejeciendo.

Todo esto se comprende mejor al observar, en el Cuadro [ 1.3,
cémo han evolucionado algunos de los determinantes basicos
del comportamiento del gasto en pensiones a lo largo del
periodo 1975-1993.

CUADRO 11.3
Algunos determinantes de la evolucién del gasto
en pensiones 1975-1993

Pension Pension

Caotiza- Pension media media

Anos Pmsiilone‘ Oc:slado! Sal;lr;oslf ciones/ media como % como %

(mites) | “(miles) Pensiones | (pesetas) | del Salario | del PIB

Medio per cipita

1975 3404 12.647 51.0 ND 4717 247 330
1980 4398 11.376 51,3 1.8 13.176 25,6 44,2
1985 5.397 10.571 458 ] 28.539 258 46,7
1990 6.187 12.579 45,3 1.3 44.464 22,5 41,5
1991 6.348 12.607 46,6 1.3 48.915 305 41,5
1992 6510 12.366 46,2 1.3 52.555 30,8 418
1993 6.770 11.838 45,9 1,2 56.680 31,2 427

Fuente: Elaboracién de Ignacio Zubiri para la Fundacion BBY, a partir de Banco de Espafia
~Cuentas Financieras de la Economia Espaiiola |992-1993 (Madrid, 1994) y Boletin Estadistico.
Anexo de la Seguridad Social— Cuentas y Balonces de la Seguridad Social, e Instituto
Nacional de Estadistica.

Las dos primeras columnas del Cuadro [ 1.3 sugieren, en primer
lugar, que la reduccién de la tasa de de?endencia se deriva no
sélo del envejecimiento de la poblacion ?', sino también de que

31 Merece la pena recordar que las pensiones a las que hacen referencia
los Cuadros 10.1 y 10.2 no sélo cubren la jubilacién sino también otras
contingencias tales como la viudedad, la invalidez,la orfandad, etcétera.
No obstante, las pensiones de jubilacion son el componente mds impor-
tante del total de pensiones.
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la economia espafiola ha demostrado una capacidad muy limi-
tada para crear empleo. Asi, en 1993 habia incluso menos
ocupados que en |975 y, practicamente en todo el periodo,
el nimero de ocupados ha oscilado en torno a los |2 millones.

La base mas importante, aunque no exclusiva, de recaudacién
de las cotizaciones son las rentas salariales. La tercera columna
del Cuadro | 1.3 explora cémo ha evolucionado esta base a io
largo del periodo considerado. De esta columna se sigue que
si bien el nimero de ocupados no ha aumentado en el periodo
considerado, los aumentos de la productividad del trabajo han
sido suficientes para garantizar que las rentas salariales crezcan
a altas tasas. Ciertamente, las rentas salariales han visto dismi-
nuir su participaciéon en el PIB en 6 puntos en relacion a los
niveles de 1975, pero desde 1985 esta participacidon parece
haberse estabilizado en torno al 46% del PIB. De esta forma,
la base de cotizacién no parece haber experimentado reduc-
ciones significativas y, como resultado, la relacién cotizacio-
nes/pensiones, si bien esta en torno a un 30% inferior a la de
hace 20 afios, ha permanecido basicamente estable desde 1985.

Finalmente las tres Gltimas columnas del Cuadro | 1.3 se ocupan
de la influencia del aumento de las pensiones medias en el
incremento del gasto en pensiones. La primera conclusién que
se deriva de estas columnas es que las pensiones por benefi-
ciario han experimentado aumentos nominales muy elevados.
En realidad, en relacién al salario medio permanecieron basi-
camente estables hasta 1990, y sélo a partir de este afio es
cuando se ha producido una mejora que las ha hecho pasar
desde, aproximadamente, un 25% del salario medio hasta el
30%. Por otra parte, las pensiones han mejorado de forma
significativa en relacion a la renta por habitante, al pasar desde
el 33% en 1975 hasta casi el 43% en 1993. Esta subida de
pricticamente diez puntos porcentuales en dieciocho afios, con
un fuerte incremento, ademds, en la renta real por habitante
en los afios mds recientes, muestra la intensidad del avance
conseguido. Agreguemos a todo lo dicho que existe, como se
acaba de indicar, un efecto sustitucién de pensiones subyacente
que, en el futuro, tenderd a reforzar el aumento del nivel de
pensiones por habitante.

Una complicacién adicional de este sistema publico, a la que
ya se ha referido con reiteracion este documento, y en parti-
cular en el Capitulo 7, es la coexistencia, aparte de la situacion
de los funcionarios publicos, de regimenes especiales en la
Seguridad Social. El Cuadro | 1.4 lo pone bien de manifiesto. La
Seguridad Social parece, pues, ponerse al servicio de la sub-
vencién cruzada a ciertos grupos sociales, sin que esto quede
nitido para el conjunto de los ciudadanos. Por supuesto que
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ni este papel, ni siquiera el procurar una redistribucién de las
rentas, debieran ser funcién de la Seguridad Social. Ambas
cuestiones corresponden, sobre todo, al sistema fiscal y, en
alguna medida, a la politica salarial. Queda claro que en este
desequilibrio, el principal beneficiario es el Régimen Especial
Agrario, que en tanto aporta poco mas del 3%, obtiene mds
del 21% de las pensiones. Lo mismo sucede, aunque en mucha
menor medida, en los otros regimenes especiales. Corresponde
financiar este desequilibrio al Régimen General, con unas apor-
taciones por encima, en veinte puntos porcentuales, de su
participacion en las pensiones. El Régimen Especial de Auto-
nomos estd pricticamente en equilibrio.

CUADRO I11.4
Distribucion de pensiones y cotizaciones por
regimenes (1992)

Cotizaciones

Regimenes Pensiones | Cotizaciones ':::zi:;g:;?:::'

(porcentaje) | (porcentaje) | ' iios de millo-

nes de pesetas)
Gieneral o s 63,7 839 +1.108
Especial Agrario .......... 21,1 3.3 —857
Especial Auténomos ....... 86 9.6 +54
Otros regimenes especiales . 6,6 32 227
Mot susissssmisiisss 100,0 100,0 +78

Fuente: Elaboracién de Ignacio Zubiri para Fundacién BBY, a partir de datos de la
Tesoreria General de la Seguridad Social (1995) y del Instituto Nacional de la Seguridad
Social (1994).

Queda, pues, claro, que una parte nada despreciable de los
problemas financieros de la Seguridad Social derivan en este
momento, simplemente, de la insuficiencia de las cotizaciones,
o del exceso de prestaciones, en la mayoria de los regimenes
especiales, pero muy en particular, en el agrario. Baste sefialar
que la diferencia, en 1992, entre prestaciones econémicas y
cotizaciones del régimen agrario significo casi 860 miles de
millones de pesetas, resultado de restar de unos 1.030 miles
de millones de pesetas que supusieron las prestaciones eco-
nomicas recibidas por los beneficiarios de este régimen, los
aproximadamente 170 miles de millones en que consistieron
las cotizaciones.

Otro problema del actual sistema publico de la Seguridad Social
se refiere a la gestion de la recaudacion. Esta se hace de forma
coactiva, con una carga importante a través de las cotizaciones
sobre el volumen de salarios. Ya se han expuesto sus conse-
cuencias para una economia abierta en el Capitulo 8. Pero en
otro orden de efectos econdmicos, se produce una defrauda-
cién considerable, que en buena parte es la raiz de la existencia
de una importante economia sumergida entre nosotros.
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Que el problema es muy serio se desprende de tres tipos de
informaciones. En primer lugar, el pago de las cotizaciones a
la Seguridad Social tiene un indice de morosidad elevado y el
nivel de los aplazamientos es considerable. Asi, por ejemplo,
los aplazamientos en 1993 fueron equivalentes al 4'5% de la
recaudacion de ese afio, seguin la Memoria de la Tesoreria General
de la Seguridad Social de 1993.

En segundo lugar, como una especie de convalidacion oficial
de estas situaciones irregulares, es frecuente que dentro de
las medidas destinadas a intentar fomentar el empleo, se inclu-
yan bonificaciones en las cotizaciones a la Seguridad Social.

Finalmente, el fraude fiscal en las cotizaciones a la Seguridad
Social parece muy elevado. Segln las investigaciones mas sol-
ventes sobre esta cuestién 32, en 1986 no se pagaban cotiza-
ciones sociales en favor del 27% de los trabajadores. Este fraude
reduce, obviamente, la cantidad de recursos disponibles para
pagar pensiones. El dafio es notable, porque ni aun asi se reduce
necesariamente en el futuro el coste de las pensiones de los
afectados, y ello por una doble razén. En primer lugar, porque
aunque no se cotice por estos trabajadores hoy, se puede
cotizar por ellos en el futuro, y si esto se hace durante un
niimero, por cierto no muy elevado, de afios, acabarédn teniendo
derecho incluso a una pension plena. En segundo término,
porque hasta en el peor de los casos, percibirin pensiones no
contributivas que, de otra manera, hubieran sido mayores pero
desequilibrando menos las cuentas del sector publico.

Cuando las cifras del fraude son tan considerables es necesario
poner en cuarentena al sistema que lo provoca, tanto en sus
aspectos de mera gestion e inspeccién, como en el conocido
circulo vicioso de retraccién de los cotizantes por la altura de
las cotizaciones con lo que éstas se fijan a niveles aun mds
considerables, lo que provoca nuevas retracciones para estar
dentro de la ley.

Una pregunta obligada es si se puede ir mucho mis lejos con
este sistema. El Cuadro /1.5, basado en otro preparado por
Ignacio Zubiri, que se puede consultar en el trabajo destinado a
la Fundacion BBV, La Eleccion entre Planes Publicos de Pensiones y
Planes Privados, muestra que en 1991, en el conjunto comunitario,
el porcentaje en el PIB del gasto en pensiones de nuestra nacién
estaba entre Gran Bretafia y Dinamarca; en cotizaciones sociales,
se encontraban las espafiolas en el puesto 7 del conjunto EUR 12,
entre las de ltalia y Grecia, y, respecto de la participacién en el

32 |, Muro, |.L.Raymond, L. Toharia y E. Uriel, Andlisis de las condiciones
de vida y trabajo en Espaiia (Secretaria de Estado de Economia, 1988.1988).
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conjunto de ingresos fiscales, sélo son mds grandes los porcen-
tajes de Francia, Alemania y Holanda. Si tenemos en cuenta que
todo esto adquiere su especial significacion si lo enlazamos con
lo que se indicaba en el Capitulo 8 sobre su relacién con la
competitividad espafiola, parece evidente que no hay margen
para grandes alteraciones en este sentido. Todo parece indicar
que el sistema publico de pensiones, dentro de un régimen de
reparto, no es capaz de ir mucho mas alla.

CUADRO I 1.5
Pensiones y cotizaciones en la CEE

Cotizaciones sociales
Gasto en
o pensiones | Orden de En

Pals:: :largibms como mayor a En Orden de | porcentaje OTE“

porcentaje| menor |porcentaje| mayor a de los mar:r 5

del PIB del PiB menor t;g;ls:: ot e
Alemania ........ 12,5 7 14,9 4 386 2
Bélgica .......... 13.7 5 159 3 354 5
Dinamarca ....... 87 10 1.5 12 3,0 12
Espafia .........: 10,0 9 124 7 356 4
Francia .......... 13,0 [ 19,3 | 438 I
Gran Bretaiia . .... 10,9 8 6.3 10 17.5 10
Grech .:..oinaas 14,3 34 11,3 8 304 7
Holanda ......... 15,1 2 17,6 2 373 3
Irfanda .......... 7.5 12 55 I 15,1 I
lealis . ovanuininas 143 3/4 13,1 6 330 6
Luxemburgo ..... 15,5 | 142 5 292 8
Portugal ......... Bl 11 85 9 272 9

CEE (media no pon-
derada) . 12,0 1.7 288

Reparto frente a capitalizacion

Los sistemas financieros que podemos imaginar son, en primer
lugar, de reparto puro. Su hipotesis basica es la de una solidaridad
intergeneracional: en cada periodo los activos cubren las pres-
taciones de los pasivos en dicho periodo. Existe un equilibrio
anual entre cotizaciones y prestaciones. En el caso de que
existan perturbaciones en la percepcion de las cotizaciones,
este sistema no garantiza los derechos a prestaciones futuras
por parte de los activos actuales, ni siquiera para los pasivos
en el momento en que se produzcan tales perturbaciones. La
superacién de estos desfases suele venir ya de incrementos en
la presion fiscal, ya de aumentos en el déficit del sector publico,
ya de la suspensién de ciertos gastos publicos, o de alguna
combinacion de estas decisiones.

Este sistema de reparto ofrece ventajas bien claras. La cobertura
tiene lugar desde el momento inicial, y las necesidades, en sus
primeros pasos, suelen ser pequefias. Claro que éstas se in-
crementan en el tiempo, al compds del crecimiento del colectivo
de los pasivos. Las cotizaciones solo pueden mantenerse en el
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tiempo si es estable la proporcién pasivos/activos, pero si ésta
varia, tales cotizaciones deben evolucionar al compas de las
necesidades, pues no existen fondos acumulados.

Por supuesto que cabe la posibilidad de un sistema de reparto
atenuado, o sea de prima escalonada, cuando el equilibrio entre
gastos e ingresos se establece en un periodo amplio de afios, diez
o més. Otra variante es el reparto de capitales de cobertura. También
se basa en una solidaridad intergeneracional. Su fundamento técnico
es que en cada periodo los activos cubren el valor actual de los
derechos futuros de los que se transforman en pasivos. Normal-
mente, esto produce un equilibrio entre cotizaciones y derechos
futuros de los nuevos pasivos. De este modo quedan garantizadas
las prestaciones de los pasivos, gracias a la existencia de fondos
acumulados correspondientes a las prestaciones futuras de los
pasivos actuales. En este caso se pierde la fuerte impresion de
baratura inicial que se deriva del sistema de reparto puro.

Muy diferente es el régimen de capitalizacién colectiva. La finan-
ciacion de las prestaciones tiene un tratamiento global, que se
da por instituciones publicas o privadas, en este tltimo caso
muy vigiladas por el sector publico. Entre los integrantes del
colectivo existe, aunque evidentemente muy limitada, una cierta
solidaridad. Ademds, en los momentos iniciales, las personas
de edad avanzada aportan menos de lo que hubieran tenido
que ingresar en el sistema, en caso de capitalizacion individual,
mientras que los jovenes aportan mas.

Cabe hablar también, en este sentido, de capitalizacion por cuota
media general, cuando no se distingue entre los cotizantes y el
equilibrio en el tiempo tiene una duracién indefinida, y la co-
pitalizacién por cuota media por generacién, si se efectia una
compartimentaciéon de los cotizantes en subgrupos a los que
se asigna una cuota diferente segin las edades. Es un sistema
que se empled en alglin pais en los periodos iniciales de la
implantacién de los seguros sociales.

Finalmente, existe el régimen de capitalizacion individual, basado
en un tratamiento individual de la financiacién de las presta-
ciones. Existe un equilibrio financiero-actuarial entre aporta-
ciones y prestaciones individuales en el mercado temporal total.
En realidad, es un sistema individual de ahorro, con un com-
plemento de alguna vigilancia actuarial e institucional. Es un
sistemna que no se ve influido por la distribucion de edades ni
por la evolucién futura del colectivo. Por ello ofrece, de modo
perfecto, una cobertura definida en el tiempo. El volumen con-
junto de ahorro, hasta que se estabiliza el sistema, crece de
modo grande, y siempre existe un gran volumen del mismo.
Por supuesto que las aportaciones iniciales son mas altas que
en los sistemas de reparto. Existen dos riesgos muy claros.
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Uno es el riesgo financiero en las inversiones. No existe po-
sibilidad de garantizar absolutamente que los planes elaborados
a priori de inversién en activos financieros vayan a ser acer-
tados. El otro es el de que la inflacién agiie las inversiones
efectuadas. Parece evidente que, en este sentido, tiene toda la
razén Z. Bodie cuando en 1990, tras revisar la evidencia dis-
ponible en los Estados Unidos, llega a la conclusiéon de que
«virtualmente ningtn plan privado de pensiones en los Estados
Unidos ofrece proteccion contra la inflaciony» 3. Esto ratifica
lo que M. Gordon habia escrito poco antes3* «Indiciar las
prestaciones de jubilacion.... presenta graves dificultades en los
planes de pensiones capitalizadosy.

Queda otra cuestion pendiente: ;qué sistema de pensiones de los
sefalados da lugar a una mayor renta y riqueza a la colectividad?
La teoria es ambigua a este respecto, al depender la respuesta de
factores variados: rendimiento del capital a largo plazo, tendencias
demogrificas, etcétera. Tampoco sirve para arrojar demasiada luz
la evidencia empirica disponible. Martin Feldstein, para los Estados
Unidos, estima que el paso de un sistema de reparto a uno de
capitalizacién tendria un impacto sustancial sobre el ahorro, lle-
gando a estimar un aumento de hasta el 50% en el ahorro privado
y del 38% en el conjunto del capital nacional *. En el mismo sentido
van, respecto a Chile, los trabajos de José Pifiera. En cambio, A.
Munnell %, R. Barro ¥, D. Leamer y S. Lesnoy *, asi como M. King
y L. Dicks-Mireaux 3?, consideran que el efecto seria practicamente
nulo. Dada esta falta de claridad teérica y de evidencia empirica
rotunda, se entiende que se pueda considerar la postura mds
sensata la que sugiere Atkinson *°, de ser un tanto agndstico acerca

33 «Pensions as Retirement Insurance», publicado en el Journal of Economic
Literature, 1990, n.” 28, pags. 28-49.

3 Social Security Policies in Industrial Countries. A Comparative Analysis, Cam-
bridge University Press, 1988.

35 Cfs. M. Feldstein, «Social Security, Induced Retirement Aggregate Ca-
pital Accumulation», en el Journal of Political Economy, 1974, vol. 82,
pags. 905-926; «International Differences in Social Security and Savings»,
en Journal of Public Economics, 1980, vol. 14, pags. 25-44; y «Social Security,
Benefits and Accumulation of Preretirement Wealth», en el volumen
dirigido por F. Modigliani y R. Hemming, The determinants of National
Saving and Wealth, Macmillan, London, 1983.

3% En «The Impact of Social Security on Personal Savings», en National
Tax Journal, 1974, vol. 27, pags. 553-567.

37 En The Impact of Social Security on Private Saving: Evidence from U.S. Time
Series, American Enterprise Institute for Public Policy Research, Washing-
ton, 1978.

38 En «Soclal Security and Private Saving: New Time Series Evidencen,
en fournal of Political Economy, 1982, vol. 90, pags. 606-642.

¥ En wAsset Holdings and the Life-Cycle», en The Economic Journal, 1982,
vol. XCII, pags. 247-267.

4 En Income maintenance and Social Insurance, publicado en el Handbook
of Public Economics de A. Auerbach y Martin Feldstein, North-Holland,
Amsterdam, 1987, vol. Il.
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de la posibilidad de establecer ventajas nitidas entre los diversos
sistemas de financiacién y el ahorro.

Este es también el tenor de los resultados que aportan |.
Séanchez Maldonado y S. Gémez Sala en su trabajo realizado
para la Fundacion BBV titulado Andlisis Econémico de las Pensio-
nes. Asi, en el caso de Espafia se encuentra una relacién inversa,
aunque estadisticamente poco significativa, entre pensiones pu-
blicas y ahorro privado. También identifican estos expertos un
efecto negativo de las pensiones sobre las horas trabajadas en
los sectores no agricolas y sobre la tasa de actividad de los
mayores de 65 afios. Con todas sus limitaciones, estos hallazgos
sugieren que las pensiones publicas no potencian la actuacion
de las fuentes del crecimiento econémico: ahorro, horas de
trabajo y tasa de actividad. Pero los resultados para Espafia no
son extrapolables al conjunto de los paises desarrollados. De-
safortunadamente, ne siempre existen respuestas sencillas a las
cuestiones importantes.

El salto de un sistema a otro

Para poner en su adecuado contexto la polémica, conviene
tener claro, ademds, si es posible, de forma no traumitica,
pasar de un sistema de reparto a uno de capitalizacion en
Espafia. Es necesario estudiarlo para el conjunto de las Clases
Pasivas y del sistema de la Seguridad Social. Los enlaces y
diferencias entre ambos ya se han expuesto. Para la financiacién
de las pensiones de las Clases Pasivas (funcionarios civiles y
militares), siempre se ha empleado el denominado método de
«presupuestaciény; es decir, el de consignar en los Presupuestos
Generales del Estado, como Ingresos, el importe estimado de
las cantidades retenidas en las néminas a los funcionarios civiles
y militares en activo y, como Gastos, el importe de las previ-
siones de los pagos por pensiones de todo tipo reconocidas
a los causantes o sus familiares. Es evidente, que entre ambos
importes no existe «equilibrio financiero», ya que no se con-
signa la «aportacion del Estadoy, o sea, las «cuotas de emplea-
dor» que corresponderian si las Clases Pasivas se considerasen,
por analogia, como un régimen especial de Seguridad Social.

En cuanto al sistema de la Seguridad Social, si que existe un
«equilibrio financiero anualy, ya que todos los afios el montante
de los recursos (cotizaciones de empleadores y trabajadores,
las aportaciones del Estado y otros ingresos) es equivalente al
montante de los gastos (prestaciones, gastos de administracion
y otros gastos).
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Ahora bien, tanto en las Clases Pasivas como en el sistema de
la Seguridad Social, existen unos pensionistas que tienen reco-
nocidas unas pensiones (vitalicias o temporales) cuyos pagos
no se circunscriben a un afio, sino a la duracién del respectivo
derecho (en el caso de las vitalicias serdn, por término medio,
los afios de la correspondiente esperanza de vida). Por ello, el
Estado tiene la obligacion (opuesta a los referidos derechos de
los beneficiarios) de sufragar los mencionados pagos hasta la
extincién del derecho al cobro. El montante actualizado de
aquéllos es lo que se denomina técnicamente «provisiones ma-
temadticas de las pensiones en vigory, cuya cuantificacion se tiene
que realizar de acuerdo con los procedimientos de la mate-
madtica actuarial.

Por otra parte, tanto los funcionarios —civiles o militares— como
los trabajadores (por cuenta ajena o auténomos) han ido apor-
tando, como potenciales beneficiarios, durante su carrera pro-
fesional, unas cantidades (cotizaciones propias de los trabaja-
dores asi como de sus empleadores) para tener derecho a una
pensién en el momento en que surja una contingencia o situa-
cién que, segtin el ordenamiento legal y reglamentario, motive
la causaciéon de la respectiva pensién. Tales derechos poten-
ciales se denominan técnicamente «dereches en curso de adqui-
siciony. El montante de estos derechos es lo que se conoce
como «provisiones técnicas de derechos en curso de adquisiciony
y también puede ser objeto de cuantificacién actuarial mediante
la aplicacion de técnicas de valoracion global.

El conjunto de las «provisiones» citadas en los dos parrafos
precedentes es lo que conceptualmente constituyen los llama-
dos «compromisos financieros del Estado y de la Seguridad Social
relativos a pensionesy, que serdn objeto de anilisis y cuantifica-
cion como final de este capitulo. Por razones metodoldgicas,
comenzaremos por el sistema de la Seguridad Social, del que
se dispone de datos estadisticos més precisos, y posteriormente
se abordari el tema de las Clases Pasivas, ya que, dada su
singularidad, precisa que se apliquen al mismo criterios de la
Seguridad Social, mediante la adopcion de hipétesis razonables
deducidas de la amplia experiencia de esta ultima institucion.

Comenzaremos por sefialar que, en rigor, las provisiones ma-
temdticas para pensiones en curso son exigidas por las ecua-
ciones de equilibrio financiero de los sistemas de reparto de
cobertura de capitales y de capitalizacién individual y colectiva.
Las provisiones matemdticas para pensiones en curso son el
valor actual del importe de todas las pensiones reconocidas.
En otros términos, son el capital necesario que garantiza a los
pensionistas el cobro de las pensiones que tienen reconocidas,
mientras vivan o hasta que se extinga su derecho por las causas
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reglamentarias que procedan. También comprenden los dere-
chos de supervivencia en favor de un beneficiario. Por ejemplo,
la pensién de viudedad en favor de cényuges causada a partir
de la muerte de un jubilado. Estas provisiones matematicas
deben ser constituidas en nuestro pais por las empresas que
tienen regimenes complementarios de pensiones derivados de
sus convenios colectivos (bancos y cajas de ahorros son ejem-
plos destacados). Desde hace unos afios, la legislacion es mds
rigurosa y exige que la constitucién de tales reservas se verifique
de forma externa a la empresa. La razén es sencilla: se trata
de garantizar el cobro a los beneficiarios, incluso en el supuesto
de quiebra de la empresa.

Cuando diversos regimenes de empresa se han integrado en
el Régimen General de la Seguridad Social (entre otros, los de
las Camaras de la Propiedad, la Telefénica, la ONCE y la MUN-
PAL), las disposiciones de integracion han establecido la apor-
tacién inmediata o aplazada del importe de las correspondientes
provisiones matemadticas. Estas provisiones matemiticas las
constituyen las compafiias aseguradoras y los fondos de pen-
siones, y figuran en el pasivo de sus balances porque tienen la
naturaleza de una deuda en favor de los beneficiarios de las
pensiones reconocidas.

Feldstein estimé en dos billones de dolares el valor que en
971 tenia esta «riqueza» de la Seguridad Social de Estados
Unidos, y afiadia que no era una riqueza real, «sino solamente
una promesa implicita de que la préxima generacion se gravara
a si misma para pagar los derechos vitalicios actualmente es-
pecificados por la ley». A partir de la expresién de Feldstein,
a las provisiones matemiticas de las pensiones reconocidas se
las denomina «deuda implicita». En efecto, los beneficiarios de
pensiones publicas tienen unos derechos adquiridos al cobro
de las mismas. De tales derechos es «deudor» el Estado, en
sentido amplio, y esos derechos individuales tienen las garantias
juridicas, en Espafna establecidas en el articulo 9.3 de la Cons-
titucion. Por tanto, resulta apropiada la denominacion de «deuda
implicitay.

En los sistemas financieros de capitalizaciéon colectiva o de
capitalizacién individual, ademas de las provisiones matematicas
de pensiones reconocidas que se acaban de exponer, es preciso
constituir las provisiones matemdticas para derechos en curso
de adquisicion. Esto también se hace en los contratos privados
de seguros de vida. Cuando se contrata una péliza de seguro
o se establece un régimen de Seguridad Social por capitalizacion
individual o colectiva hay equilibrio entre las partes contratan-
tes. Pero, seglin empieza a transcurrir el tiempo, el equilibrio
se rompe, ya que lo que ordinariamente se paga es una prima
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anual promedia, en el caso del seguro individual, o una cotiza-
cién mensual promedia, en el caso de la Seguridad Social.

La provisién matemidtica de derechos en curso de adquisicion
es la diferencia entre los derechos econémicos del asegurado
(funcionario o trabajador) y los del asegurador (Estado o en-
tidad de Seguridad Social en el caso de las «pensiones publicas»).
Los derechos en curso de adquisicién o expectativas de dere-
cho tienen naturaleza juridica distinta de los derechos adqui-
ridos. Pero en todo caso, tendrian también que estar garanti-
zados, como ocurre en los seguros privados, por las corres-
pondientes provisiones matematicas. Cuando no lo estdn, estd
claro que también existe una «deuda implicita» por el importe
que resulte de su valoracion técnica. Barea y Dizy denominan
—siguiendo la terminologia del Banco Mundial- «deuda implicita
de la Seguridad Social» al conjunto de los compromisos de las
pensiones reconocidas a los pensionistas y a los derechos en
curso de adquisicién de los trabajadores protegidos por un
sistema de Seguridad Social.

Conviene, por lo dicho, intentar el cilculo de las provisiones
matematicas de las pensiones en curso del sistema espafiol de
la Seguridad Social. Los datos bdasicos se obtienen del Boletin
Informativo de la Seguridad Social referido a la gestion econdmica,
que publica la Secretaria General para la Seguridad Social. Asi-
mismo, el Instituto Nacional de la Seguridad Social publica una
memoria anual que, entre otros datos, contiene los relativos
a pensiones en vigor en 3| de diciembre, clasificados por clases
de pensiones, sexo, edades y cuantias medias.

Tomando como base los datos del periodo 1989-1994 se ha
efectuado el cilculo global de provisiones matemdticas. Las
especificaciones técnicas son:

I) Tipos de interés
Se ofrecen tres soluciones para cada afo,

—Al 3% Se ha elegido este tipo como interés real resultante
del nominal de unas inversiones tedricas y de deducir
una tasa de inflacion estimada en funcion de lo pre-
visto en el art. 109 J.| del Tratado de Maastricht.

—Al 5% Es el tipo de interés fijado por la Orden de 23 de
septiembre de 1985 del Ministerio de Trabajo y Se-
guridad Social para determinar los valores actuales
de los capitales coste de las pensiones de invalidez
o por muerte, debidas a accidentes de trabajo.

—Al 6% En virtud de lo establecido en el articulo 10.1 b) de
la Orden del Ministerio de Economia y Hacienda
de 7 de septiembre de 1987 (para seguros de dura-
cion igual o superior a 5 afios).
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2) Tablas de mortalidad

— Tabla de mortalidad de poblacién general del INE 1990/91.
Total Nacional. Para todas las pensiones excepto invalidez.
Como se trataba de un calculo global no se ha efectuado
distincién de sexos.

— Tabla de mortalidad EVK 1980. Para las pensiones de invalidez.
Es la mds reciente y de mayor garantia en la actualidad.

3) Rentas temporales y vitalicias

—Rentas vitalicias pagaderas por mensualidades vencidas para
todas las pensiones, excepto orfandad menores de dieciocho
afios. En notacién internacional: d, para vilidos y i, para
invalidos.

— Rentas temporales hasta los dieciocho afios para orfandad,
dxn@, para vilidos.

4) Pensiones derivadas

Las reservas de las pensiones futuras por fallecimiento de ju-
bilados o invilidos con cényuge se han calculado con la mor-
talidad de poblacién general para los pensionistas causantes y
mortalidad femenina para el cényuge beneficiario. Para los gru-
pos de edades inferiores a 35 afios del causante, la diferencia
de edad del conyuge es —I; entre los 35 y 59 afos, la diferencia
de edad es —2; y, para los mayores de 60 afios, la diferencia
es —3. En notacion internacional ayy.

5) Subsidios por defuncién de pensionistas de jubilacién

o invalidez
Se ha calculado el valor actual de las 5.000 pesetas por falle-
cimiento. En notacién internacional A..

6) Montantes de las provisiones matemadticas

Los importes mensuales se han elevado a cémputo anual mul-
tiplicando por catorce (doce pagas ordinarias y dos extraordi-
narias).

Resultados

Los resultados de los cilculos globales se consignan en las
tablas que se contienen en el trabajo preparado para la Fun-
dacién BBV por el equipo dirigido por Antonio Redecillas, y
que se sintetizan en los Cuadros 1.6, 1.7 y 11.8. En cada una
se efectlian comparaciones con algunas de las macromagnitudes
basicas deducidas de la Contabilidad Nacional: PIB a precios
de mercado, sueldos y salarios netos de cotizaciones sociales
y rentas del trabajo.
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Anotemos simplemente que en 1994 el montante de las pro-
visiones materndticas al 3 por ciento fue de unos 67’5 billones
de pesetas, que supera la cifra del PIB a precios de mercado,
que es mas de tres veces el importe de los sueldos y salarios
netos de cotizaciones sociales y que representa mas de dos
veces el importe de las rentas de trabajo. La deuda implicita
de la Seguridad Social por este concepto es mas de una vez y
media el total de la Deuda Publica (Estado, Comunidades Au-
tonomas y Entes Territoriales), que esta cifrada a finales de
1994 en 403 billones de pesetas.

Pasemos ahora a las provisiones mateméticas para los derechos
en curso de adquisicion, que son el montante econémico de
las expectativas en favor de los beneficiarios que, en las ope-
raciones de seguro de vida con pago de primas periédicas,
resultan de la diferencia entre las obligaciones probables del
asegurador (en nuestro caso, Seguridad Social) y del asegurado
(futuros pagos de las cotizaciones de los trabajadores). Cuando
existe equilibrio actuarial, las provisiones matemiticas de de-
rechos en curso se pueden calcular por dos métodos: el re-
trospectivo y el prospectivo. La valoracion de las provisiones
matemadticas para los derechos en curso de adquisicion no
puede realizarse técnicamente por el método retrospectivo.
La razon radica en que no ha existido un tipo de cotizacién
constante establecido técnicamente a largo plazo, ni se ha pro-
gramado segun una ley de evolucién.

Si se examina la trayectoria de la fraccién de los tipos de
cotizacion destinada a la financiacién de las pensiones en los
ultimos treinta y cinco afios, se comprueba que su determina-
cién anual ha sido pragmdtica y que las normas legales se han
establecido por criterios politicos. De otra parte, nuestro sis-
tema de Seguridad Social es un conjunto de Regimenes Espe-
ciales, algunos de ellos en «quiebra técnica» desde su estable-
cimiento (Agrario, Mar, Mineria del Carbon y Empleados del
Hogar). Los resultados de la liquidacién de los presupuestos
anuales de la gestion econdmica evidencian esta afirmacién. Es
el Régimen General el que estd compensando tales déficit.

Finalmente, el Régimen General es actuarialmente favorable. En
la terminologia técnica se emplea esta denominacién cuando
las pensiones que se otorgan son superiores a los importes
que actuarialmente corresponderian a las cotizaciones realiza-
das, por lo que no son aplicables las ecuaciones de equilibrio
que exige el cilculo de las provisiones técnicas. Por eso, si se
formulan y admiten determinadas hipotesis, pueden estimarse
las provisiones técnicas de los derechos en curso de adquisicién,
como se expondri a continuacion, por el método prospectivo.
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En primer lugar, hay que suponer que la poblacién afiliada y la
cotizante estdn en situacién estacionaria. No se trata de una
interpretaciéon estricta, sino el entender que las bajas que se
producen por muerte, invalidez y jubilacién son cubiertas por
nuevos flujos de personas que se incorporan a la poblacién
activa. Si se examinan los datos estadisticos del ultimo quin-
quenio se puede comprobar que las oscilaciones no son de
entidad respecto al promedio. Admitiendo esta hipotesis, es
evidente que al tener el colectivo una estabilidad relativa al
aplicarle las correspondientes tasas biométricas (supervivencia,
invalidez, etcétera), la siniestralidad de la poblacion protegida
ha de originar unos grupos de pensionistas de naturaleza estable
y casi constante en cortos periodos de tiempo, normalmente
de tres o cinco afios. Como el problema radica en que no se
conoce la exacta composicion del colectivo protegido, sus bases
medias de cotizacién y las posibles bases reguladoras de las
futuras pensiones, ni los promedios de afios cotizados, datos
todos ellos precisos para determinar el valor actual de las
obligaciones probables del asegurador que en nuestro caso es
la Seguridad Social, seria imposible efectuar la valoracién ac-
tuarial.

Ahora bien, existen artificios técnicos para seguir adelante *I.
Asi, con las debidas cautelas, puede admitirse la hipotesis de
que las obligaciones del asegurador se valoren por la siniestra-
lidad real detectada «a posteriori» y que se confiera a estos
datos una validez temporal. Por ello, basindonos en las altas
iniciales del nimero de pensionistas y en los importes medios
de sus pensiones anuales puede obtenerse el valor probable
por beneficiario potencial. Ademis, hay que aplicar la misma
hipotesis de poblacién estacionaria para valorar actuarialmente
el importe de las futuras cotizaciones (obligaciones de la po-
blacién protegida). Para la estimacion de las edades medias,
dado que en la valoracién hay que emplear rentas vitalicias o
temporales sobre una cabeza, se ha seguido un proceso inspi-
rado en el método de Lidstone %2. Sélo se han efectuado los
cilculos al 3% de interés real anual. Este se ha elegido partiendo
de un interés del 6 6 7%, minorado en una expectativa de
inflacion proxima al 3%, para revalorizar pensiones y paralela-
mente incrementar las bases de cotizacion a fin de mantener
el equilibrio presupuestario. Las valoraciones realizadas corres-
ponden a los afios 1993 y 1994, por entender que (nicamente

4! Invirtamos los términos del proceso, ya que se desconoce la naturaleza
del colectivo que ha de causar una probable siniestralidad, pero «a pos-
teriori» se conoce estadisticamente esa siniestralidad, que aunque es real
esta afectada por otras causas exogenas a las propiamente biométricas,
como son las econémicas, sociales y coyunturales que fuerzan jubilaciones
por reconversion de empresas o de sectores.

1 Vgase H. Galbrun, Calcul des réserves, Paris, 1927, pags. 194-206.
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se trata de conocer un importe global y aproximado del mon-
tante de las provisiones matematicas de los derechos en curso
de adquisicion, dada la naturaleza de los datos estadisticos
disponibles. Los resultados son los resumidos en el Cuadro [ 1.9.

CUADRO 11.9
Provisiones de derechos en curso de adquisicion
1993 1994
(millenes) (millones)

Jubilacion . ... 110.520.794 99.273.052
Invalidez ........... ..., 22.568.998 21.316.567
Supervivencia (Viudedad, Orfandad y Favor

51711 1 SR S 19.196.664 14316.681
Ttal i s o o S T T 153.286.456 134,906.300
A deducir:
Valor actual de las cuotas puras de los

trabajadores cotizantes ................ ~65.587.7 14 -68.309.360
L o I e A P e R TS M A e B7.698.742 66.596.940

Conviene aclarar que en el afio 1993 se produjo la integracién
en el Régimen General de la Seguridad Social de los colectivos
de activos y pasivos de la Mutualidad Nacional de la Adminis-
tracién Local, en virtud de lo establecido en el Real Decreto
480/1993, de 2 de abril, por lo que los datos de este afio estin
muy distorsionados, ya que también concurrié la integracién
de los colectivos de la ONCE y de la Telefonica. Finalmente,
en atencion a que en los datos de poblacién protegida no
figuran los espafioles que trabajan fuera de Espaiia, fundamen-
talmente en la Europa Comunitaria, y que pueden causar pen-
sién en la Seguridad Social espafiola en aplicacién de la formula
de «pro rata temporis» al amparo de los Reglamentos |.408/7 |
y 574/72 de la Comunidad Europea y de otros Convenios
Internacionales de Seguridad Social, se puede estimar que a
fines de 1994, las provisiones técnicas, en una cifra aproximada
del orden de unos 70 billones de pesetas.

Pasemos ahora a tratar las provisiones matemdticas de las pen-
siones en curso de las Clases Pasivas del Estado. Se ha estudiado
el quinquenio 1990-1994, lo que ha permitido determinar los
resultados de la ejecuciéon del Presupuesto de Gastos de las
Clases Pasivas, asi como el nimero de pensionistas en vigor a
fin de cada afio y la pension media anual. De acuerdo con los
censos de poblacién del INE y de los pensionistas del sistema
de la Seguridad Social, se establecieron los coeficientes demo-
gréficos para distribuir a los pensionistas por grupos de edades.
Asimismo se fijaron coeficientes de distribucion de las cuantias
de las pensiones medias en funcion de las respectivas edades.
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Se establecieron dos modelos para cada afio, uno para pensio-
nistas de jubilacion y otro para familiares, con las distribuciones
por grupos de edades y pensiones medias.

En el ejercicio de estimacién, se han aplicado las mismas es-
pecificaciones técnicas que se han utilizado para el sistema de
la Seguridad Social. Asimismo, se han calculado las provisiones
matematicas de supervivencia en favor de familiares que serdn
causadas, en su caso, al fallecimiento de pensionistas en vigor
de jubilacién o retiro. El resumen de los importes globales de
las respectivas provisiones matematicas de todas las pensiones
en vigor y de las posibles supervivencias para cada uno de los
afios 1990 y 1994, ambos inclusive, figura en el Cuadro [1.10.

Por lo que se refiere a la estimacion de las provisiones mate-
méticas de los derechos en curso de adquisicién de las Clases
Pasivas del Estado, es preciso comenzar por sefialar que los
datos bdsicos para efectuar una valoracién actuarial no estdn
elaborados en la actualidad. Las causas principales radican en
que funcionarios publicos acogidos al Régimen de Clases Pasivas
se han ido transfiriendo a las Comunidades Auténomas, fun-
cionarios de la Seguridad Social prestan sus servicios en la
Administracién Central, y funcionarios acogidos al Régimen de
Clases Pasivas prestan sus servicios en diversas empresas pu-
blicas. Por ello, las estadisticas de empleo de funcionarios civiles
no se corresponden con las de funcionarios acogidos a las
Clases Pasivas. Los datos mds aceptables, que contienen las
distribuciones por grupos de cinco en cinco afios, son los que
se deducen de la EPA. Por tanto, se han utilizado estos datos
(4.° trimestre de 1993 y de 1994) como mais representativos
de la situacién existente en fin de afio.

En cuanto a los datos econdmicos de cantidades retenidas a
los funcionarios en sus néminas, se dispone de las series con-
tables de 1991 a 1994 que figuran en las Cuentas Generales
del Estado que elabora la Intervencién General de la Adminis-
tracién del Estado. El tipo de retencién se ha mantenido cons-
tante en el 3'86% del haber regulador, segiin resoluciones dic-
tadas cada afio por la Secretaria de Estado de Hacienda. No
existe tipo de cotizacion del Estado como empleador. Tampoco
se pueden utilizar las cifras de las «cotizaciones ficticias» que
se consignan en la ribrica «R 103» de la Cuenta de Explotacion
del Estado en la Contabilidad Nacional, ya que comprenden,
ademads de la financiacion de las pensiones, diversas aportacio-
nes de otras atenciones sociales que nada tienen que ver con
las Clases Pasivas. Por tanto, se ha formulado la hipétesis de
que el tipo de cotizacién del Estado es el 17°'5287% que sumado
al 3'86% de los funcionarios, coincide con la fraccion del tipo
de cotizacion del Régimen General de la Seguridad Social des-
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tinado a pensiones que es el 21'3887% (promedio de los afios
1987 al 1994, ambos inclusive).

A partir de estos supuestos y especificaciones, en primer lugar
se han calculado las edades medias del colectivo de funcionarios
en funcién de los datos de la EPA. Para el afio 1993 se obtienen
46’6646 afos y para 1994 son 46’6280 afios. Por tanto como
edad actuarial se ha empleado 47 afios. A continuacion se ha
valorado, con la base del valor actual de las rentas diferida
hasta los 65 afios, el importe de las futuras pensiones de ju-
bilacién o retiro, cuya cuantia promedia anual son 1.914.676
pesetas para 1993 y 1.924.670 para 1994. En cuanto a las
pensiones de familiares, las cuantias promedias anuales para los
referidos afios son 810.915 y 818.356 pesetas, respectivamente.
Con estos datos se han podido estimar actuarialmente las
obligaciones del Estado como asegurador. Por lo que se refiere
a las obligaciones de los funcionarios, los cilculos actuariales
son mds precisos, puesto que el valor actual de las cotizaciones
futuras se ha podido realizar por grupos de cinco edades, segtn
la distribuciéon de la EPA. Los resultados obtenidos *3, a un tipo
de interés real del 3%, son los que se ofrecen en el Cua-
dro I1.11.

CUADRO I1.11
Provisiones de derechos en curso de adquisicion
1993 1994
(millones) (millones)

Jubllactore y retiro: L isia v de s ST T 11.545.043 11.393.055
Pl es i e T S e e e 3.110.148 3.604.770
) R 14.655.191 14.997.825
A deducir:
Valor actual de las cotizaciones ........... -7.881.972 -7.752.221
Total oot 6.773.219 7.245.604

Como resumen de las valoraciones y estimaciones actuariales
realizadas en este apartado, se ofrece una sintesis al 3% de
interés real, como diferencia entre un nominal del 6 al 7%
menos una inflacion prevista entre el 3 y el 4%, referidas al 3|
de diciembre de 1994, en el Cuadro |1.12. Este montante global
es colosal para nuestro pais, estd sujeto para afios sucesivos
al proceso dindmico que se deriva del crecimiento del nimero
de pensionistas, pensiones medias y cotizaciones, y sefiala, apro-
ximadamente, la magnitud del salto a dar si se pretende adoptar,
sin restricciéon alguna, un régimen de capitalizacién.

43 |a rabla de mortalidad que se ha empleado es la del INE 1991/92,
tanto para el cilculo de edades medias y valores actuales de rentas
vitalicias, temporales y diferidas.
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CUADRO 1I1.12

Provisiones matematicas de pensiones: resumen

Millones de

pesetas
I. SEGURIDAD SOCIAL
Provisiones matematicas de pensiones reconocidas y en
vigor, incluida posible supervivencia por fallecimiento de
actuales jubilades e jnvdlidos ....................... 67.526.74¢
Provisiones de derechos en curso de adquisicion ........ 68.309.360
2. CLASES PASIVAS
Provisiones matemadticas de pensiones reconocidas y en
vigor, incluida posible supervivencia por fallecimiento de
actuales jubilados o retirados ... ....covi e 9.342.957
Provisiones de derechos en curso de adquisicién ........ 7.245.604
TOTAL v snmsa s m s Sy s 152.425.667




12.

LA EVOLUCION DEL GASTO
PUBLICO EN PENSIONES

Y DESEMPLEO

EN EL HORIZONTE 2020






Ante el futuro

Las cuestiones que hemos ido desgranando se enmarcan en una
economia que se ha integrado en la Unién Europea y que aspira
a encontrarse, dentro de ella, en el nicleo que acepta las obli-
gaciones que exige la marcha hacia la Unién Monetaria a partir
del primer momento de su puesta en marcha. También tienen
mucho que ver todos estos planteamientos, con una gran frus-
tracion espafiola. Desde comienzos del siglo xix, en nuestra
nacién se percibié que la evolucion del bienestar material de sus
habitantes marchaba por derroteros muy alejados —incluso, cada
vez mas apartados— de los que caracterizaban al nicleo mas
desarrollado del mundo occidental, al que habiamos pertenecido,
en condiciones muy diferentes, en nuestra historia anterior. En
tiempos mas recientes, la sintonia mas perfecta entre la opinién
de los economistas y la mayoria de los ciudadanos se ha pro-
ducido cuando unos y otros han coincidido en aceptar que no
era posible conseguir esto al margen de Europa, o, tras el Tratado
de Maastricht, en la Unién Europea.

De manera simultédnea, en Espafa fue construyéndose el Estado
del Bienestar, del que una parte muy importante lo constituia
el aseguramiento de la inactividad laboral. La solucion aparen-
temente ficil de nuestros problemas podria pasar por la des-
truccién de todas estas realidades para acometer los ajustes
precisos que demanda el cumplimiento de las llamadas condi-
ciones de Maastricht. Un camino nada comodo ni deseable, si
de él se siguiese, como parece probable, una tension sociopo-
litica intolerable para una comunidad como la espafiola.

Sin embargo, esta tentacién simplificadora también tiene una
alternativa tanto o mas peligrosa: la inaccién. De momento,
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ino funcionan las cosas? ;No serd posible pensar que en el
futuro, un capotazo de la Providencia nos puede poner a salvo
sin demasiados agobios? Las consecuencias que se derivan, de
manera obligada, de toda politica de ajuste en una sociedad
democritica, quedarfan asi soslayadas, aunque, en el fondo,
siempre cabe la sospecha nada ingenua de que todo este aban-
dono acabaria por pagarse con mucha dureza.

Nos encontramos, pues, ante un cuddruple imperativo: a) Espafia
no tiene futuro apartada de la Unién Europea y debe aceptar
las condiciones precisas para marchar en el grupo comunitario
mas integrado, incluida, naturalmente, la Unidon Monetaria; b)
Espaiia tiene que desarrollarse con fuerza para proseguir su
marcha convergente en bienestar material respecto a los paises
industriales mas avanzados; ¢) Espafia no puede hacer tabla rasa
del Estado del Bienestar que ha construido; y, finalmente, d)
Espaiia no puede detenerse en este proceso y «dejar los deberes
para mafiana», sobre todo en los momentos presentes, en los
que la globalizacion de la economia mundial no concede el menor
respiro a quien desee afianzarse en posiciones econémicamente
aventajadas. Por eso, no puede considerarse completo el diag-
nostico formulado por los expertos convocados por la Fundacién
BBV sin analizar cuantitativamente los escenarios de viabilidad
del actual sistema de pensiones y prestaciones por desempleo.
Para ello es necesario explorar de qué forma van a evolucionar
los gastos e ingresos necesarios para financiar ambas necesidades
sociales. Sélo de este modo serd posible proyectar, dados los
ritmos de crecimiento previstos, las magnitudes absolutas de
gastos e ingresos, con el objetivo final de conocer los eventuales
déficit o superavit que puedan producirse.

Escenarios de crecimiento a medio y largo plazo

Las previsiones de gastos de pensiones y desempleo deben
enmarcarse en unos escenarios de crecimiento de la economia
espafiola a medio y largo plazo, por los condicionantes que el
crecimiento del PIB puede tener en la evoluciéon de dichos
programas. Consideramos en este apartado las previsiones de
crecimiento del PIB a medio plazo de los organismos interna-
cionales (OCDE, UE y Fondo Monetario Internacional) referidas
a la economia espaiiola, afiadiendo las realizadas por el Centro
de Prediccién Econémica (CEPREDE) de la Universidad Auté-
noma de Madrid, de acuerdo con el modelo econométrico
Wharton-UAM del Instituto L.R. Klein.

La OCDE, en su escenario de referencia a medio plazo, prevé
para Espafia un crecimiento anual real medio acumulativo del
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PIB del 3,6% en el periodo 1997-2000, mis de medio punto
por encima del establecido para el conjunto de los paises in-
dustrializados y para la zona OCDE-Europa. Bajo esta hipétesis,
en el afio 2000 nuestro pais habria alcanzado un ritmo de
crecimiento econdomico que solo estaria una décima de punto
porcentual por debajo del producto potencial. Sélo cuatro
paises del drea (Turquia, Irlanda, Méjico y Japén) registran en
el periodo considerado crecimientos econémicos por encima
del espafiol.

Por otra parte, de acuerdo con los servicios de la Comisién
Europea *, el crecimiento econémico espafiol en el periodo
1994-2000 se situaria en el 4,1%, frente al 3,3% para el conjunto
de la Unién. Esta tasa de crecimiento de la economia espafiola
se alcanza en una tendencia de evolucién creciente a lo largo
del periodo considerado: |,1% en 1994; 2,3% en 1995; 3,8%
en 1996; 4,3% en 1997; 4,6% en 1998; 4,7% en 1999 y 4,7%
en el afio 2000.

El Fondo Monetario Internacional (FMI), por su parte, maneja
dos escenarios de crecimiento a medio plazo de la economia
espafiola, uno de alto crecimiento (escenario de reforma) y
otro tendencial (escenario de statu-quo). Las previsiones de
ambos empiezan a diverger a partir de 1996. De acuerdo con
el escenario de reforma, el PIB espafiol entre 1993 y 1999
mostraria una tendencia creciente que se consolidaria en el
trienio 1996-1998, al alcanzarse una cota maxima del 4%. En
concreto la secuencia de crecimiento prevista en el escenario
de reforma es la siguiente: 3% en 1995; 4% en 1996, 1997 y
1998, y 3,8% en 1999, horizonte maximo de la prevision. El
escenario statu-quo, en cambio, agota el crecimiento maximo
en el bienio 1995-1996 sin superar la cota del 3%. La secuencia
prevista es 3% en 1995 y 1996; 2,9% en 1997; 2,8% en 1998
y 2,7% en 1999.

A diferencia de las previsiones de otros organismos interna-
cionales, y al igual que sucede en la prevision de CEPREDE
que después comentaremos, el FMI entiende que la actual fase
ciclica de la economia podria agotarse pronto Yy, desde luego,
antes de fin de siglo si no se acometen las reformas necesarias,
particularmente en los campos del déficit pablico y en el de la
flexibilidad laboral. En conclusién, por término medio, las pre-
visiones del FM| de crecimiento medio del PIB para el quin-
quenio 1995-2000, se situarian entre una hipdtesis maxima
cercana al 4% y una hipétesis minima del 3% en términos reales.

# European Commission, «Medium-term projections 1994-2000». Bru-
selas, junio 1994,
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Frente a la visién optimista de la Comisién Europea y de la
OCDE, CEPREDE presenté en marzo de 1995 una prevision
macroeconémica [994-1999 de signo muy distinto derivada del
modelo Wharton-UAM * mids en linea con las presentadas por
el FMI en el escenario statu-quo. Las dltimas previsiones de
CEPREDE corrigen a la baja las derivadas de la «solucién basica»
presentadas en noviembre de 1994 %. Segin esta dltima pre-
vision, el PIB espafiol, a partir del dato de crecimiento registrado
en 1994 del 2%, se elevaria a una cota maxima del 2,8% en
1995 y 1996 para descender al 2,7% en 1997; 2,5% en 1998
y 24% en 1999.

Bajo dicha previsién subyace la idea de que la recuperacién de
las tensiones inflacionistas obligaria a las autoridades monetarias
a tomar medidas de control que desacelerarian el ritmo de
crecimiento, el cual adoptaria al final de la década una velocidad
de crucero del orden del 2,5%. Otro riesgo contemplado en
la prediccién es la posibilidad de un fuerte ajuste presupuestario
en 1996, que disminuiria el crecimiento en el citado ejercicio
aunque aumentaria las posibilidades de expansién a medio plazo.
Se considera, en fin, que la dindmica exportadora ird perdiendo
fuerza a medida que se vaya avanzando en el periodo de la
prediccién y se absorban los efectos de la depreciacion del
tipo de cambio de nuestra divisa.

Admitiendo como hipétesis minima de crecimiento la proyec-
cion de CEPREDE y como médxima la realizada por la Comisién
Europea, quedaria acotada para el periodo 1995-2000 una hor-
quilla de crecimiento medio de nuestra economia que se situaria
entre un minimo del 2,7% y un miaximo del 4,1%.

Con la finalidad de ajustarnos a la horquilla de mas menos
medio punto porcentual, entendemos adecuado establecer un
limite minimo de crecimiento a medio plazo para el periodo |995-
2000 del 3%, redondeando al alza la prevision de CEPREDE,
que quizd resulte algo pesimista teniendo en cuenta que la
economia espafiola parece haber entrado en una fase ciclica
de crecimiento que debe mantenerse a medio plazo. Dicho
limite minimo del 3% es coherente con la previsién establecida
para el conjunto de la Unién Europea.

En el otro extremo, entendemos razonable un escenario ma-
ximo de crecimiento medio del PIB entre 1995 y el afio 2000
del 4%, mas de medio punto mas alto que el medio proyectado
para el conjunto de la Unién Europea en el escenario mas

45 yTendencias» n.” B, marzo 1995,
% Modelo Econométrico Wharton-UAM. «Perspectivas econémicas
1994-1999». CEPREDE, noviembre 1994, pag. 74.
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favorable. En la mitad de ambos extremos del 3% y del 4%, se
situaria como escenario mds probable de crecimiento medio
del PIB de la economia espafiola en el periodo 1995-2000 un
porcentaje del 3,5%.

Todos los porcentajes indicados son perfectamente coherentes
con las tendencias de crecimiento del PIB que se han registrado
en el pasado en distintos periodos a largo plazo, que se en-
marcaban entre el 2,3% y el 4%. Al ser el periodo 1995-2000
de expansién ciclica, nos parece légico que la previsién de
crecimiento establecida esté mds cerca del nivel superior de
la acotacién histérica que de su nivel inferior.

(Es sostenible a largo plazo, hasta el horizonte 2020, la proyec-
cién de crecimiento del PIB efectuada en el periodo 1995-2000?
Entendemos que la respuesta debe ser negativa, por tres ra-
zones. En primer lugar, porque el quinquenio 1995-2000 se
prevé de fase ciclica expansiva y, por tanto, no seria realista
extrapolar esta tendencia a todo el primer cuarto del siglo xxi.
En segundo término, porque, a medida que la economia espa-
fiola se vaya desarrollando y sea mas madura, le resultard mas
dificil mantener a largo plazo ritmos de crecimiento relativa-
mente altos, como los proyectados para el periodo 1995-2000.
Finalmente, porque es de suponer que, si no tiene ya lugar en
1999, en los primeros afios del préximo siglo se produciri la
plena integracién econémica y monetaria de Espafia en la Unién
Europea y el ritmo de crecimiento tenderd a converger al
existente en Europa. Serd un ritmo de crecimiento compara-
tivamente elevado y sostenido al socaire de unas politicas eco-
némicas mas ortodoxas que, por otro lado, evitaran ritmos de
crecimiento explosivos que generarian desequilibrios.

Por todo ello, en nuestra hipétesis de crecimiento a largo plazo
para el periodo 2000-2020 rebajamos en medio punto porcen-
tual el porcentaje establecido para el quinquenio 1995-2000
situando el crecimiento medio acumulativo del PIB en el 3%
como porcentaje mas probable, con una hipotesis maxima del
3,5% y otra minima del 2,5%. Los indicados porcentajes segui-
rian siendo coherentes con los registros del pasado de nuestra
economia, pero tendiendo a acercarse, en este caso, a los
niveles inferiores.

En conclusién, nuestro estudio parte para el andlisis de evolu-
cién del gasto publico en pensiones y desempleo de una evo-
luciéon econdmica concretada en un crecimiento real medio del
PIB del 3,5% entre 199647 y el afio 2000 y del 3% desde el

47 Para 1995 tomamos el 3,2% de crecimiento del PIB, que es el ultimo
dato disponible segin estimaciones oficiales.
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afo 2000 hasta el 2020. Se introduce un margen de fluctuacion
en torno a estas cifras centrales de medio punto porcentual
por encima y por debajo, con lo que el crecimiento medio se
situaria entre el 3% y el 4% en el periodo 1996-2000 y entre
el 2,5% y el 3,5% en el periodo 2000-2020.

Tendencias a largo plazo de la inflacién

Las previsiones de crecimiento econémico que hemos formu-
lado para el horizonte 2020 no han introducido ninguna hipé-
tesis de evolucion de los precios al haberse realizado en tér-
minos reales.

Al considerar cudl puede ser la evolucién futura de la inflacion,
deben tenerse en cuenta dos factores. Por un lado, las previ-
siones a medio plazo establecidas por el Banco de Espafia, que
es la institucién a la que le corresponde, de acuerdo con el
articulo 7.2 de la Ley 13/1994, de |.° de junio, de Autonomia
del Banco de Espafia, «definir y ejecutar la politica monetaria
con la finalidad primordial de lograr la estabilidad de los pre-
cios».

También debera tenerse en cuenta que el objetivo de la politica
econémica del Gobierno es cumplir los criterios de conver-
gencia de Maastricht que, en materia de precios, obligan a que
la inflacién de nuestro pais no supere en un punto y medio la
de los tres paises mds estables de la Unién Europea.

De acuerdo con lo anterior, puede establecerse como hipotesis
de evolucion de la inflacién que ésta se sitie por debajo del
4% en 1996 y por debajo del 3% a partir de 1997. Después
de este afio, la evolucion de la inflacion espaiiola dependera
del momento en que se constituya la Unién Econémica y Mo-
netaria y de la integracién o no de Espafa en la misma. Supo-
niendo que ello tenga lugar, con presencia espafola, en 1999,
cabe suponer que a partir de este afio se alcanzard una mayor
estabilidad, que puede cuantificarse en un porcentaje de infla-
cion no superior al 2%.

Modelo de proyeccion

Lo sefalado hasta ahora fue objeto de un detallado tratamiento
por un equipo de investigacion dirigido por el Profesor Emérito
de la Universidad Auténoma de Madrid y co-director de la
Comisién del proyecto, José Barea Tejeiro. El equipo oriento
su trabajo a la elaboracién de un modelo de proyeccién. Este
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modelo, cuyos rasgos bisicos se ofrecen a continuacion, es un
marco estilizado de simulacién que integra los factores econé-
micos y demograficos que van a condicionar el futuro, asi como
las relaciones funcionales que subyacen en las variables que
definen el sistema de proteccién social.

El andlisis efectuado sobre la evolucién del sistema de protec-
cién social en los casos de sustitucion de renta por pérdida
de la actividad laboral se apoya fundamentalmente en tres or-
denes de variables o factores en los que se sustenta la viabilidad
del sistema: demogrificos, econémicos y normativos. Cada una
de las variables ha sido analizada en lo que se refiere a su
comportamiento en el pasado y condicionantes presentes, co-
mo paso previo para realizar hipotesis plausibles relativas a su
futura evolucion.

Los plazos temporales considerados han sido los siguientes:

a) Elafio 2000, ya que para el mismo se dispone de previsiones
de crecimiento de la economia espafiola, efectuadas tanto
por organismos internacionales como por instituciones es-
pafiolas. Asimismo, se producird a partir de él una ralen-
tizacién en el crecimiento de la poblacion de 65 afios y
mas, hecho al que se suma el de ser el afio mitico en el
que finaliza el siglo xx y estar lo suficientemente préximo
del afio 1993 (afio base de la proyeccién para el cual se
dispone de toda la informacién) como para que los resul-
tados que se obtengan gocen de suficiente fiabilidad.

b) El afio 2005, porque en el afio siguiente se produce la
quiebra en la tendencia del crecimiento de la poblacién
potencialmente activa.

c) Elafio 2020, horizonte limite de la proyeccion, al ser dicho
afio el ultimo para el que el INE ha efectuado proyecciones
demogrificas.

El afio base de partida es 1993. Todas las variables estin ex-
presadas en términos constantes (base 1993), esto es, sin tener
en cuenta el efecto de la inflacion. De igual forma se ha hecho
con las proyecciones de ingresos y gastos.

La estimacion referente a la evolucion de las variables se realiza
a partir del comportamiento pasado y presente, asi como de
las tendencias mas razonables de su previsible evolucion futura.
En ese sentido, las variables que responden a factores demo-
graficos han sido estudiadas en virtud de su evolucién histérica
y de las proyecciones realizadas por el INE, sin perjuicio de
su contraste critico con otras proyecciones ya recogidas en el
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Capitulo 6 del presente documento. Las econémicas han sido
ponderadas, en lo que a su desarrollo futuro se refiere, con-
jugando escenarios diversos procedentes de un variado elenco
de entidades que realizan prediccién econémica. Las relaciones
funcionales expresan las conexiones existentes entre las varia-
bles que definen el sistema de Seguridad Social contributivo de
pensiones y desempleo. Las variables normativas han sido con-
sideradas como constantes, hipotesis en la que subyace la in-
tencion de considerar la evolucién del sistema al margen de
alteraciones legislativas, que consideramos exdgenas al modelo.

Pasemos ahora a explicitar las relaciones funcionales y los va-
lores que toman los pardmetros.

Relaciones funcionales de comportamiento
en pensiones

El andlisis se centra en la evolucion del gasto en pensiones de
jubilacién contributivas del sistema de Seguridad Social, asi co-
mo en la evolucidn de los ingresos necesarios para su finan-
ciacion, dada la importancia cuantitativa de las pensiones de
jubilacion contributivas en relacién al conjunto del sistema. En
concreto, el gasto en pensiones contributivas representé, en
1993, el 98,12% del gasto total en pensiones. Dentro de las
pensiones contributivas, las de jubilacion supusieron el 53,23%.
Los ingresos necesarios para financiar el gasto en pensiones
de jubilacién contributivas son los procedentes de las cotiza-
ciones sociales.

En primer término debemos sefialar que, como el crecimiento
futuro del gasto en pensiones de jubilacion estara condicionado
por el aumento de pensionistas y por el crecimiento de la
pension real media, puede formularse una primera ecuacién,
en la que el factor de crecimiento del gasto en pensiones es
igual al factor de crecimiento del nimero de pensionistas mul-
tiplicado por el factor de crecimiento de la pension real media,
expresadas todas las magnitudes en nimeros indices.

El aumento de los pensionistas, a su vez, puede estar motivado
bien por un crecimiento automitico de dicho colectivo como
consecuencia del aumento de la poblacién con potencial dere-
cho a pensién (poblacién de 65 afios y mis), o bien por la
ampliacion de la tasa de cobertura, que permita la entrada de
nuevos pensionistas no incluidos en el sistema anteriormente.
Esta relaciéon puede expresarse con una ecuacién en el que el
factor de crecimiento del nimero de pensionistas es producto
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de los factores de crecimiento de la poblacion potencialmente
beneficiaria y de la tasa de cobertura.

Existe un factor automitico de crecimiento del nimero de
pensionistas, que se deriva del aumento de la poblacién que
potencialmente puede acceder al sistema de pensiones. Con
caracter general este colectivo se puede identificar con la po-
blacion de 65 afios y mds, dado que la mayor parte de los
pensionistas son mayores de 64 afios *8. Por lo tanto, otra
ecuacion expresa la relacion entre el crecimiento de la pobla-
cién potencialmente beneficiaria y el de la poblacién de 65
afios y mads.

La evolucion de la poblacion de 65 afios y mds es un dato
exogeno al modelo, y procede de las estimaciones demogrificas
a las que se ha hecho mencién. La evolucién del gasto en
pensiones de jubilacién contributivas, exclusivamente como
consecuencia de la evolucién demogriéfica, y en nimeros ab-
solutos, queda expresada en el Cuadro [2.]. Estas cantidades
estdn expresadas en pesetas constantes de 1993.

CUADRO 12.1

Incidencia de la evolucién demografica sobre

el gasto en pensiones de jubilacién contributivas.
Ao base 1993

Gasto en pensiones de jubilacién .
Afios cnntr‘ibutﬁm (Seguridafd Social) ::::::l?:i:z
(Mill. ptas. de 1993)
1993 2.793.797 100,0
2000 3.220.570 1153
2005 3.321.184 118,9
2020 3.623616 129.7

Fuente; Boletin Informativo de la Seguridad Social y elaboracion del Equipe de Investigacién
dirigido por José Barea Tejeiro para la Fundacién BBV.

La tasa de cobertura, definida como el cociente entre el nimero
de beneficiarios y la poblacion protegible, es otro de los factores
que inciden en la evolucion del gasto en pensiones. Como el
sistema ha llegado a su universalizacion, se puede mantener
como hipétesis razonable que hasta el horizonte del 2020 no
se producirdn cambios en el valor de la tasa de cobertura, que

4 Hemos adoptado esta hipotesis al contrastar que existia una correlacién
significativa entre la evolucion de la poblacidon de 65 afios y més y la de
las pensiones de jubilacion contributiva, y no disponer de los datos de
la poblacion afiliada que iban a pasar a jubilados a partir de 1993. Este
dato fue solicitado de los Servicios de la Seguridad Social. La contestacion
recibida fue que no podian ser suministrados al no estar elaborada dicha
informacion.
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se mantendra constante en los valores alcanzados en el pre-
sente. Es un dato exégeno al modelo.

Otro factor que condicionara la evolucion del gasto en pen-
siones de jubilacion es el crecimiento que en el futuro tendra
la pensién real media. La subida de la pensién real media tendra
como causa fundamental la derivada del «efecto sustituciony»
ya aludido en varias partes de este documento. Este recoge el
efecto que sobre la cuantia de la pensién media ejerce el hecho
de que las pensiones de los que entran en el sistema a lo largo
de un afio son mayores que las de los que causan baja. Los
elementos que se han tenido en cuenta para el célculo han
sido los siguientes:

—la pensién media de las altas y de las bajas.

—la pensién media del afio i.

—el nimero de pensiones de alta y de baja.

—el nimero de pensiones del afio i

—el incremento anual del salario real.

—el nimero de afios de percepcion de la pensién.

El complemento por minimos reduce su importancia sobre la
pensién total hasta llegar al afio 2000, afio a partir del cual se
supone que esta relacién se estabiliza alrededor del 6%. A
efectos del modelo se considera el factor de crecimiento del
complemento por minimos como una constante.

Una cuestién muy importante es conocer si muestro sistema
de pensiones publicas contributivas de jubilacién ha alcanzado
su madurez. No existe unanimidad acerca del concepto de
madurez en un sistema de pensiones. La OCDE*? considera
que un régimen de pensiones ha llegado a la madurez cuando
el nivel relativo de pensionistas/cotizantes y el nivel relativo de
prestaciones, permanecen constantes a lo largo del tiempo,
independientemente de las tendencias demogrificas. El equipo
de investigacion dirigido por el Profesor Barea ha aplicado la
citada metodologia de la OCDE a nuestro sistema publico
contributivo de pensiones de jubilacién, resultando que el mis-
mo no ha llegado a la madurez

Pasemos ahora a estudiar los ingresos necesarios para financiar
el gasto en pensiones. Dado que éstos, en relacion con las
pensiones de jubilacién contributivas, son los procedentes de
las cotizaciones sociales, el ritmo de crecimiento de los ingresos
estara determinado por el ritmo de crecimiento de las cotiza-
ciones sociales reales o efectivas.

4% «La réforme des régimes publics de pensions», Etudes de Politique Sociale,
n.? 5, OCDE, Paris, 1988.



La evolucion del gasto piblico en pensiones y desempleo en el 2020

El crecimiento futuro de las cotizaciones sociales reales depen-
derd del aumento de la base de cotizacién y del aumento del
tipo de cotizacion. Este dltimo se supone constante y exégeno
al modelo, y su factor de crecimiento igual a la unidad, dado
el supuesto de mantenimiento de los factores normativos, que,
como es natural, implica que se mantienen invariables los tipos
de cotizaciéon social. La evolucién de la base de cotizacién
vendra determinada por el incremento de la masa salarial. Se
parte del supuesto de que no existe aumento de bases de
cotizacion debido a variaciéon normativa, dada la hipétesis de
invariabilidad de la normativa presente. Por su parte, la evolu-
cion de la masa salarial serd funcion de la evoluciéon prevista
del nimero de personas cotizantes y del crecimiento de los
salarios reales. Asimismo, se considera que el nimero de co-
tizantes crece tal y como lo hace el empleo.

El factor de crecimiento del empleo es funcién directa del
crecimiento del PIB e inversa del crecimiento de la producti-
vidad. Funcionalmente, el empleo en factor de crecimiento,
expresado en numero indice, es el cociente entre factor de
crecimiento del PIB y el factor de crecimiento de la producti-
vidad. El PIB evoluciona a tasas del 3,5% para el periodo 1993-
2000, y del 3% para los otros dos periodos considerados,
2000-2006 y 2006-2020. La productividad crece al 2,5% inte-
ranual acumulativo para los tres periodos.

A su vez, los salarios reales crecen en funcién del crecimiento
de la productividad y de la absorcién de los incrementos de
productividad para salarios reales. A efectos del modelo, el
porcentaje de absorcién es una constante exdgena, cuyo valor
es de 0,64. El crecimiento de la productividad es de 2,5 para
todos los periodos. Por tanto, los salarios se prevé que crezcan
el 1,6% acumulativo anual en términos reales.

Relaciones funcionales de comportamiento
en desempleo

El crecimiento futuro del gasto en prestaciones de desempleo
estard condicionado por el aumento de los beneficiarios de
desempleo y por el crecimiento de la prestacion real media.
Esta primera relacién puede quedar expresada en una ecuacién
en la que el factor de crecimiento del gasto en desempleo es
igual al factor de crecimiento del nimero de beneficiarios de
desempleo multiplicado por el factor de crecimiento de la
prestacion real media, expresadas todas las magnitudes en nu-
meros indice.
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El aumento de los beneficiarios de desempleo, a su vez, puede
estar motivado bien por un crecimiento automitico de dicho
colectivo como consecuencia del aumento del nimero de de-
sempleados, o bien por la ampliacion de la tasa de cobertura.
El nimero de desempleados depende, a su vez, de la evolucion
de la economia y de variables demogrificas: crecimientos del
empleo y de la poblacién activa. Estas tasas de crecimiento
operan en sentido inverso: el nimero de desempleados crece
al crecer la poblacion activa y decrece cuando crece el empleo.
A su vez, la evolucion de la poblacion activa es funcion de la
evolucién de la poblacion comprendida en el tramo de edad
considerado como de actividad (de |16 a 64 afos) y de la tasa
de actividad. La tasa de actividad puede evolucionar tal y como
lo ha hecho hasta el presente o puede producirse una tendencia
de aproximacion de la tasa de actividad espafiola a la media
de la Unién Europea (65,17%), definida incluyendo en el deno-
minador sélo la poblacién entre 16 y 64 afios.

La conjuncién de los factores econdmicos, de las proyecciones
demogrificas y las alternativas de evolucion de tasa de actividad,
motivan que, al apoyarnos en el estudio efectuado por el Equipo
de Investigacion dirigido por el profesor Barea, tomemos el
crecimiento de la poblacion desempleada como dato que in-
cluye en si mismo las consideraciones de tasas de actividad y
de evolucién demogrifica, asi como las de crecimiento del
empleo.

En lo que a la tasa de cobertura se refiere, la serie histérica
es errdtica. Ello se debe, en parte, a la propia ambigitiedad del
concepto, ya que depende de qué colectivos se incluyan en el
numerador y en el denominador. Tras una atenta consideracion,
tan sélo se puede concluir que el continuo cambio de normativa
y sus efectos sobre la tasa de cobertura de las prestaciones
por desempleo dificultan la adopcién de una hipétesis de trabajo
para el futuro. Ello nos reafirma en el sentido de elaborar
proyecciones a partir de datos econémicos y demogrificos,
pero no de legislacion cuya naturaleza cambiante no sigue ne-
cesariamente pauta alguna susceptible de plasmarse en relacion
funcional a largo plazo. Asignamos a la tasa de cobertura por
desempleo un valor constante e igual a la unidad, que explicita
la suposiciéon de que ésta se mantiene estable, una vez alcan-
zados los valores de 1994. De esta manera podemos analizar
la viabilidad del actual sistema tal y como estd configurado en
el presente momento.

Los factores que inciden en la evolucién de la prestacion real
media por desempleo son la tasa de reemplazamiento o de
sustitucién salarial y su eventual variacion y la evolucion de los
salarios reales. De su estudio se deriva la hipotesis de que la
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tasa de sustitucién de las rentas salariales se mantendri en el
nivel alcanzado en 1994, lo que implica que el gasto por de-
sempleado, para los perceptores de las prestaciones contribu-
tivas, ird evolucionando a la misma tasa anual que los salarios
reales. El crecimiento de la prestaciéon contributiva por desem-
pleo se iguala al crecimiento de los salarios reales, cuya evo-
lucion ha sido descrita anteriormente.

Respecto de los ingresos para financiar el gasto en desempleo
en su modalidad contributiva, se supone que crecerdn a la
misma tasa que las cotizaciones, como ya hemos sefialado an-
teriormente con ocasion de las pensiones.

Valores de las variables

En los cuadros que siguen se hace un resumen de los valores
que toman las variables del modelo. Los valores se expresan
en tasa de crecimiento interanual acumulativo. Los Cua-
dros 12.2, 12.3 y 12.4 estian basados en la hipétesis media de
crecimiento del PIB y en la hipétesis de aproximacion de la
tasa de actividad a la media de la Union Europea, respectiva-
mente para los subperiodos considerados.

A partir de los valores contenidos en los cuadros anteriores,
hemos calculado las tasas de crecimiento del gasto en pensiones
de jubilacién contributivas y desempleo, asi como los ingresos
necesarios para financiarlo.

Consideramos que:

_ VALOR ANO N =
= VALOR ANO BASE* (I + TASA ANUAL)N-8ASE

Asi pues, para calcular el valor en el afio N de llegada, elevamos
el factor de la tasa de crecimiento al numero de afios del
periodo y multiplicamos el resultado de esta operacién por el
valor del afio base.

Las tasas de crecimiento estdn recogidas en los citados Cua-
dros 12.2, 12.3 y 12.4, correspondiendo respectivamente a los
tres periodos sefialados, 1993-2000, 2000-2006, 2006-2020.
Los valores de base para efectuar la proyeccién estin recogidos
en el Cuadro |12.5, reflejindose los valores correspondientes a
la base 1993 en millones de pesetas.
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CUADRO 12.2
Valores 1993-2000. Tasas de crecimiento

Parametro Valor
Crecimiento de la poblacion de 65 afios y mas ... 2226 %
Cobertura de las pensiones (constante)
Crecimiento del efecto de sustitucién . ......... 1.9 %
Tipo de cotizacién (constante) .
Crecimiento del PIB 19932000 ................ 32415 %
Crecimiento de la productividad . .............. 25 %
PABEOPTION. 1 cvw 0 0wy 0 wcarsisnison s b wob koo sasain nins 0,64 (constante)
Crecimiento salarios en términos reales ......... 1,6 %
Crecimiento desempleados . .................0 1,64
Cobertura de desempleo (constante)
Crecimiento del empleo .. .....ooviiinnnnn | %

(") Es el resultado de promediar el crecimiento del PIB estimado para el periodo,
3,5 %, con los datos conocidos para 1994 y 1995, 2,0 y 3,2 respectivamente.

CUADRO 123
Valores 2000-2005. Tasas de crecimiento

Parametro Valor
Crecimiento de la poblacién de 65 afios y mds . . . 0,67 %
Cobertura de las pensiones (constante)
Crecimiento del efecto de sustitucién .......... 1.69 %
Tipo de cotizacion (constante L
Crecimiento del PIB 1993-2000 ................ §EM
Crecimiento de la productividad . .............. 25 %
AP OFEIAN o0 s e e T R R A R 0,64 (constante)
Crecimiento salarios en términos reales ......... 1.6 %
Crecimiento desempleados . ................... 1,768
Cobertura de desempleo (constante)
Crecimiento. del empleo ... ....vvvvvniiiinan 05 %

CUADRO 124
Valores 2005-2020. Tasas de crecimiento

Parametro Valor
Crecimiento de la poblacion de 65 afios y mas . . . 0,668 %
Cobertura de las pensiones (constante)
Crecimiento del efecto de sustitucion .......... 1,69 %
Tipo de cotizacion (constante .
Crecimiento del PIB 1993-2000 . ............... 3x0
Crecimiento de la productividad ............... 25 %
SO I s T e g DS e ST 0,64 (constante)
Crecimiento salarios en términos reales ......... 1,6 %
Crecimiento desempleados . .............oo0... 0,965
Cobertura de desempleo (constante)
Crecimiento del empleo ...................... 05 %

Resultados de las proyecciones

Los valores monetarios de las variables que a continuacién se
exponen en el Cuadro |2.5 estan cifrados en pesetas constantes
de 1993, ano base de las proyecciones.
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CUADRO 12.5

Valores de base y resultado de las proyecciones
(En millones de pesetas constantes de 1993)
(Hipotesis media de crecimiento, hipétesis B
de poblacién activa)

Afios

1993

Valores 2000 2005 2020

de base

Pensiones de jubilacion

Gasto contributivo . ........ 2.793.797 | 3.648.214 | 4.101.837 | 5.828.230
Ingresos contributives ... ... 2,548,746 | 2.995.691 | 3.323.015 | 4535.638

Desempleo
Gastos contributives ....... 1.314.174 | 1.645.884 | 1.945.001 | 1.460.287
Ingresos contributivos ... ... 1.094.639 | 1.286.593 | 1.427.173 | 1.947.972

En la investigacion que se resume en este capitulo se detalla
la metodologia empleada para cuantificar los ingresos de coti-
zaciones sociales de 1993 que deben afectarse a las pensiones
contributivas. En sintesis, consiste en determinar el ahorro
negativo del sistema (603.897 millones de pesetas) como dife-
rencia entre los gastos corrientes contributivos (6.884.957 mi-
llones) y los ingresos afectados a prestaciones contributivas
(cotizaciones, incluidas las del INEM por desempleados, trans-
ferencias del Estado para complementos a minimos e ingre-
sos patrimoniales), que alcanzaron los 6.281.060 millones de
pesetas.

Del desahorro del sistema, que asciende a los citados 603.897
millones de pesetas, se ha imputado a pensiones contributivas,
que ascendian a 5.248.527 millones, la parte proporcional del
desahorro, resultando 460.36| millones de pesetas, que se ha
distribuido entre pensiones de jubilaciéon contributiva y resto
de pensiones contributivas, en funcién de sus respectivos gas-
tos, imputiandose 245.051 millones a pensiones de jubilacién y
215.310 millones al resto de las pensiones contributivas. En
definitiva, esto supone afectar a la prestacion de jubilacién
contributiva ingresos por un importe de 2.548.746 millones de
pesetas y al resto de las pensiones contributivas 2.239.420
millones de pesetas.

Para la prestacion de desempleo contributivo, se ha seguido la
misma metodologia, reajustandose el gasto a la baja, a efectos
de la proyeccion, para tener en cuenta la totalidad de los
efectos derivados de los cambios normativos operados en 1992,
lo que ha supuesto una reduccién del déficit por desempleo
en 1993 en relacion con el realmente habido.
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A continuacién se exponen los principales resultados de las
proyecciones:

A)

B)

S

D)

E)

El gasto en pensiones contributivas de jubilacién crece hasta
el afio 2000 a una tasa media acumulativa anual del 3,9%
(2,23% por aumento del numero de pensionistas, 1,9% de
subida de la pensién media y una tasa de crecimiento des-
cendente de los complementos a minimos), previéndose
para dicho afio un importe de 3,65 billones de pesetas, es
decir, un 30% mas elevado en pesetas constantes sobre el
gasto de 1993.

A partir del afio 2000 el crecimiento del gasto en pen-
siones se ralentiza (tasa de crecimiento del 2,37%) a con-
secuencia de la menor tasa de crecimiento del nimero
de pensionistas que desciende al 0,67%, disminuyendo
también, aunque de manera muy ligera, la tasa de creci-
miento de la pensién media, que pasa a ser del 1,69%.
Ello quiere decir que al final del periodo (afio 2020) el
gasto en pensiones de jubilacién contributivas se habra
mds que duplicado en pesetas constantes de 1993, alcan-
zando la cifra de 5.828.230 millones de pesetas, frente a
los 2.793.797 millones de 1993.

El gasto en desempleo contributivo crece hasta el afio
2000 a una tasa media acumulativa anual del 3,27%, a
consecuencia del crecimiento de los beneficiarios (1,64%)
y del incremento del gasto por desempleado a razén del
1,6% acumulativo anual, previéndose alcanzar un importe
de 1,65 billones de pesetas, lo que supone que en el plazo
de siete afios el gasto en desempleo habrad crecido un
25% en pesetas constantes de [993.

Hasta el afio 2005 el gasto en desempleo contributivo
seguira creciendo (3,39%), tanto por el aumento de la
poblacién protegida (1,77%) como por el del gasto por
beneficiario (1,6%), alcanzando casi los 2 billones de pe-
setas, en pesetas de 1993. A partir de dicho afio, el gasto
en desempleo empieza a reducirse, a consecuencia de la
caida de la poblacién beneficiaria (tasa de decrecimiento
del 3,44% acumulativo anual), previéndose alcanzar en el
horizonte del afio 2020 un nivel en pesetas constantes
ligeramente superior al del afio 1993 (1,46 billones de
pesetas).

Hasta el afio 2000 se prevé que los ingresos contributivos
crezcan a una tasa acumulativa media anual del 2,6%, a
consecuencia de un incremento del empleo del 1% a partir
de 1996 (algo menor en los dos afios anteriores), y de
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F)

G)

H)

un incremento de los salarios del |,6% acumulativo anual.
Esta tasa de crecimiento de los ingresos (2,3%) es muy
inferior a la que experimentan tanto el gasto en pensiones
de jubilacién (3,9%) como el desempleo (3,27%), lo que
provoca un fuerte desequilibrio financiero del sistema.

A partir del afio 2000 se ralentiza el crecimiento de los
ingresos (se reduce la tasa de crecimiento acumulativo
anual hasta el 2,1%) a consecuencia del menor crecimiento
previsto del empleo (tasa del 0,5% acumulativa anual),
debido a la menor tasa de crecimiento de la economia
que se ha supuesto para el largo periodo 2000-2020,
después del fuerte crecimiento del 3,5% estimado para
1996-2000.

Bajo la hipotesis de acercamiento de la tasa de actividad
espafiola a la media de la UE a razén de 0,5 puntos por
afio hasta el afio 2005, la poblacién activa habra aumentado
en el afio 2000 en mas de |,2 millones de personas con
relacién a la de 1993 (tasa de crecimiento acumulativo
anual del 1,1%), alcanzando su punto dlgido en el afio
2005 con 17,2 millones de personas, lo que supondria un
aumento de casi 2 millones con relacién a la poblacion
activa de 1993.

Hasta el afio 2000 se estima que se habrin generado en
torno a 700 mil puestos de trabajo y para el conjunto
del periodo dicha cifra se prevé que supere los dos mi-
llones.

A pesar del fuerte aumento del empleo, la tasa de paro
se prevé siga creciendo hasta el afio 2005, en que alcan-
zarfa el 26%. Ello es consecuencia de la combinacion de
dos factores: el aumento de la poblaciéon potencialmente
activa en mas de 600 mil personas y del incremento en
6 puntos de la tasa de actividad. A partir del afio 2005
la tendencia del crecimiento de la poblacién activa se
invierte, por lo que la tasa de paro se ird reduciendo,
primero de forma lenta hasta el 2010, en que llegaria a
tasas similares a las actuales, y luego de forma acelerada
por el descenso de la poblacion potencialmente activa,
estancamiento de la tasa de actividad y aumento continuo
del empleo. En el limite del periodo de la proyeccién, la
poblacién activa supera a la del afio de partida en sola-
mente unas 800 mil personas, a pesar del elevado nivel
alcanzado por la tasa de actividad. Como el empleo habra
seguido creciendo, el desempleo cae hasta una tasa del
14,6% de la poblacion activa.
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J)  La carga financiera que debera soportar cada cotizante
para hacer frente al mayor gasto en pensiones se incre-
mentara un 79,9% entre 1993 y el afio 2020 siendo este
crecimiento del 24,2% entre 1993 y el 2000, del 9,7%
entre el 2000 y el 2005, y del 32,1% en el dltimo periodo
(2005-2020). Ello supone crecimientos acumulativos anua-
les del 3,1% para el primer periodo (1993-2000) y del
1,87 para el resto del periodo (2000-2020). Parte de dicha
carga quedard absorbida por el crecimiento de la remu-
neracion real por cotizante (1,6% de aumento de salario).
Por lo que se refiere al desempleo, la carga financiera que
deberi soportar cada cotizante para hacer frente al mayor
gasto en dicha prestacién, se incrementaria un 19,1% entre
1993 y el afio 2000, siendo este crecimiento del 15,3%
entre el 2000 y el 2005, lo que supone crecimientos
acumulativos anuales del 2,5% y 2,9%, respectivamente.
Parte de dicha carga quedara absorbida por el aumento
de los salarios reales (1,6% acumulativo anual).

Conclusiones

Los resultados obtenidos estan, obviamente, condicionados
por las hipotesis de trabajo que se han ido formulando a
lo largo del documento, hipotesis que podemos calificar de
conservadoras en el sentido de que, entre las distintas po-
sibles, nos hemos inclinado por aquéllas que, dentro de lo
razonable, arrojan unos resultados mds positivos. Ello nos
permite concluir que los resultados que registre el sistema
seran con cierta probabilidad mds negativos que los obte-
nidos en nuestras proyecciones, y que aparecen resumidos
en el Cuadro 2.6.

a) Sistema de pensiones

El sistema de pensiones de jubilaciéon en su modalidad contri-
butiva partia ya en 1993 con un déficit de 245.051 millones de
pesetas, lo que representaba un 0,40% del PIB. Segtn nuestros
cilculos dicho saldo negativo se ird ampliando hasta alcanzar
un déficit equivalente a unos 0,9 puntos del PIB entre los afios
2000 y 2005 y llegara hasta un valor préximo a un punto del
PIB en el 2020, limite de la proyeccion.

Si se tiene en cuenta que las pensiones de jubilacion represen-
taban en 1993 el 53,2% del gasto total en pensiones y supo-
niendo un comportamiento similar para todas ellas, el déficit
total del sistema de pensiones publicas se situara en torno al
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1,6% del PIB en el 2000, amplidndose de forma lenta, aunque
sostenida, en los afios siguientes.

b) Cobertura del desempleo

El desempleo contributivo parte ya de un saldo negativo que
representaba un 0,36% del PIB en el afio 1993, con una es-
tructura del gasto como la resultante en 1994. Dicho saldo
negativo se ira ampliando, tanto en términos absolutos como
relativos, hasta el afio 2005, en que toma un valor del 0,59%
del PIB. Inicia a partir de entonces un proceso de reduccion
importante, hasta el punto de que se transformara en superavit
en la segunda década del préximo siglo.

Este cambio de signo se explica por la confluencia de dos
tendencias que se refuerzan para contraer el desempleo: dis-
minucién de la poblacién activa por causas demogrificas y
aumento sostenido del empleo derivado del supuesto de man-
tenimiento de la tasa de crecimiento del PIB en un 3% anual
acumulativo a partir del afio 2000; este supuesto junto con el
de incremento de la productividad en un 2,5% anual, se traduce
en un crecimiento sostenido del empleo de en torno a medio
punto porcentual por afio.

c) Total del sistema contributivo

El total del sistema contributivo, seglin nuestras proyecciones,
arrojara, ya en el afio 2000, un déficit superior al 2%, que
seguira amplidndose en los afios siguientes hasta alcanzar un
maximo en el afio 2005, con un valor del 2,24% del PIB, para
comenzar a partir de entonces un declive propiciado por los
menores déficit por desempleo, por las causas apuntadas mas
arriba, que compensan la continua expansion del saldo negativo
del sistema de pensiones.

Si con hipétesis de crecimiento del PIB del 3,5% en los préximos
afios hasta el 2000 y con un crecimiento de los cotizantes del
% y de los salarios reales y de las bases de cotizacién del
1,6% acumulativo anual, el sistema genera un déficit superior
al 2% ya en el afio 2000, cualquier desviacién a la baja de dichas
proyecciones se traducird en una situacion aun mas negativa
del sistema contributivo de proteccién social.

Segun lo dicho, para el sistema en su conjunto la situacion
critica desde el punto de vista financiero se alcanza ya en los
primeros afios del préximo siglo, no siendo previsible la apa-
ricion de elementos de cardcter automdtico que contribuyan
a paliar el déficit del sistema de pensiones, que seguira incre-
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mentindose, aunque si para el derivado de la cobertura del
desempleo.

CUADRO 12.6

Resultados de las proyecciones, déficit absolutos
y relativos

Déficit (=); Superavit (+); en millones de pesetas
1993 y en % sobre PIB

Afos | 1993 | 2000 | 2005 | 2020

SALDO PENSIONES

Saldo pens. jubilacién ... .. —245.05| | —-652.523 | —778.822 | —1.292.592
% Saldo s/PIB....... o -0,4023 | -0,8569| -0,8823 -0,9399
Idem. Total pensiones "’ ... —0,7559 | —1,6099 | -1,6575 -1,7657
SALDO DESEMPLEOC

Saldo contributivo ........ ~219.535 | —359.29| | -517.828 487.685
% Saldo PIB -ovwin s psaa -0,3604 | -04718| -0,5866 0,3546
SALDO SISTEMA CONTRIBUTIVO TOTAL

% Salkdo PIB ......oosannes | —1,1163 | —2.03|8| —-2‘2441[ -1, 4111

(*) Para calcular el porcentje total de las pensiones sobre el PIB se ha procedido a
elevar al total el porcentaje que suponen las pensiones de jubilacién, que son a su vez
el 5323 % del toral de pensiones, hecho que viene avalado por lo sucedido en el
periodo 1990-93, cuyo gasto en pensiones se distribuy6 en porcentaje en la forma
siguiente:

Clase de pensién contributiva 1990 1991 1992 1993
jﬁjbilacién ............................ 53 53 52,9 53.2
esto (invalidez, viudedad, orfandad y a
favor de familiares) ......... ..o 47 47 47,1 46,8
100 100 100 100

Las reflexiones que inmediatamente se agolpan son ficiles de
intuir. ;Puede la economia espafiola, sin cambios profundos,
absorber con facilidad en el afio 2000 un saldo total deficitario
de alrededor de 1,6 billones de pesetas de 1993 para financiar
las pensiones y uno adicional de casi 0,4 billones de pesetas
1993, como exigencia financiera del saldo contributivo del de-
sempleo? Supone esa situacién nada menos que un 2,1% del
PIB. Recordemos que el déficit totul del sector publico no
puede superar el 3% del PIB, de acuerdo con los términos del
Tratado de Maastricht. Por eso, o se admite que se incumple
una de las condiciones esenciales de la integracion de Espafa
en la Union Monetaria, o se disminuyen los gastos publicos en
esa magnitud, lo que no dejaria de producir, en el ambito que
fuese, un rechazo sociopolitico evidente, o bien habria que
incrementar la presion tributaria para recaudar esa suma. Apar-
te de que esto Ultimo tiene, como muestra nuestra historia
fiscal reciente, de modo casi automatico, un efecto de arrastre
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en el gasto publico, dificilisimo de evitar *°, tan fuerte subida
de los impuestos no dejaria de provocar trastornos importantes
ya en precios, si la mano cargase en los indirectos, ya en la
asignacion de recursos y en el ahorro, si se actuase sobre los
impuestos que gravan las rentas personales o los beneficios de
las sociedades.

Conviene tener presente, por otra parte, que las pensiones
contributivas deben ser financiadas con cotizaciones sociales,
y que tal financiacién constituye una distribucién de la renta
en el ciclo vital de una persona, no siendo admisible, desde el
punto de vista conceptual, que los déficit se financien con los
impuestos generales a través de aportaciones del Estado.

En el afio 2005 todos estos déficit habrian empeorado. Por
consiguiente, la situacién de los afios mds recientes, tolerable
aunque con evidentes problemas, se hara muy dificil en el afio
2000, torndndose en una atin menos soportable en el afio 2005.
El alivio del afio 2020 procede, como se ha indicado, no de
las pensiones, cuyo déficit alcanza ya un |,8% del PIB, sino de
la reduccién de la tasa de desempleo.

Todo esto plantea el claro imperativo para una politica eco-
némica que pretenda ser calificada de justa y sensata, de de-
sarrollar el conjunto de medidas que comience a poner remedio
de inmediato, sin esperar para resolver estos problemas a que
la situacion bordee alternativas tan agobiadoras y criticas como
las mostradas mds arriba. En economia publica, el concepto de
quiebra no existe, porque el Estado siempre tiene resortes
para evitarla, pero si que puede hablarse de soluciones buenas
o malas, eficientes o distorsionantes, y equitativas o injustas.
«Nunca hay viento favorable cuando no se conoce el rumboy,
decia Bertrand Russell. Este documento ha pretendido ofrecer
a la sociedad las cartas de navegacion, insistiendo en que, como
ya nos avisara Benjamin Franklin, «la necesidad nunca cerré un
trato ventajoson.

%0 La evidencia empirica para Espafia sobre este efecto arrastre puede
consultarse en el trabajo de .M. Gonzilez-Piramo, «"“Tax and spend or”
“spend and tax"? Causality between revenues and expenditures and the
size of the public budget in Spain, 1955-1991», European Economy (Reports
and Studies), n.° 3, 1994, pgs. 166-170. Este patrén de comportamiento
no es del todo infrecuente. Segin datos de The Economist («Europe’s
totem poley, 22-29 de septiembre,1995), de los 52 reajustes presupues-
tarios realizados en los paises de la OCDE entre 1964 y 1992, sélo 14
tuvieron éxito, y en estos casos el 80 por 100 de la reduccién del déficit
provino de recortes del gasto.
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Proteccion social e inactividad laboral

l a

El gasto de proteccion social representd en Espafia en 1994
el 23,6% del Producto Interior Bruto, con ganancia de
5,4 puntos porcentuales en el periodo 1980-94. El 68,7%
del gasto en proteccion social se dedica a las prestaciones
que aseguran las contingencias de jubilacién y desempleo,
que caen dentro del ambito de la inactividad laboral, objeto
de este Estudio. De la importancia que estas dos pres-
taciones tienen para los hogares espafioles, da idea el
hecho de que representan en conjunto casi un tercio
(31,5%) de la renta neta disponible ajustada de las familias.

El presente Estudio se inserta en el marco conceptual
del Sistema Europeo de Estadisticas Integradas de Pro-
teccién Social (SEEPROS). Tres grupos de personas han
sido incluidas como laboralmente inactivas: los de 65
afios y mds que no tienen actividad, los invilidos y mi-
nusvalidos, y los parados. En 1991, el conjunto de estos
tres grupos comprendia mds de nueve millones de per-
sonas, que se descomponia en un 61% de ancianos, un
3% de invalidos y minusvalidos, y un 26% de parados.

Las pensiones

2-1

Las pensiones constituyen el principal programa de la pro-
teccion social, que absorbe mas del 50% de los recursos,
el 11,5% del PIB en 1994. Su tasa media de crecimiento
anual durante el periodo 1980-94 ha sido del 13,3% en
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términos monetarios, con una elasticidad con respecto
al PIB del 1,5. En pesetas constantes las pensiones de
jubilacién crecieron a una tasa media anual del 5,2%, las
de invalidez al 5% y las de supervivencia al 4,6%. El factor
demogrifico —la evolucién de la poblacién mayor de 64
afios— ha sido el que ha impulsado de manera mas fuerte
el crecimiento del gasto en pensiones de jubilacion (tasa
media anual del 2,3%), seguido de la ampliacién de la
cobertura y de la subida de la pensién real media.

El sistema de pensiones publicas espafiol comprende tres
modalidades: contributivas, no contributivas y asistencia-
les; si bien estas Gltimas han quedado a extinguir, per-
mitiéndose a los beneficiarios optar a percibir una pension
no contributiva si reinen los requisitos exigidos.
Nuestro sistema publico de pensiones de jubilacién pre-
senta los siguientes rasgos:

e Una tasa de cobertura relativamente elevada (en 1994
el 64,6% de la poblacién de 65 afios y mis), a pesar
de la baja tasa de actividad que la mujer ha tenido en
Espafia. La tasa de cobertura ha experimentado desde
1977 un fuerte crecimiento al implantarse, con caric-
ter general, las pensiones no contributivas, si bien su-
jetas a prueba de necesidad.

e Una tasa de sustitucion en las pensiones de jubilacion
contributiva muy alta (para el afio 1990 se ha estimado
en el 90% de la base reguladora, una de las mds altas
de los paises comunitarios). Si la tasa de sustitucion
se calcula, no sobre la base reguladora, sino por la
relacion pensiones medias de las nuevas altas respecto
a los salarios medios, el porcentaje cae sustancialmen-
te (48,7% en 1993).

e Una falta de equidad, tanto intrageneracional como
intergeneracional, pese a que el propio sistema define
como su objetivo central garantizar pensiones propor-
cionales a las contribuciones satisfechas.

¢ La confusion en las fuentes de financiacion de las pen-
siones contributivas y las no contributivas.

e Un grado de desarrollo que no ha llegado a la madu-
rez, ya que los niveles relativos de pensiones/cotizan-
tes y de prestaciones no son estables en el tiempo,
independientemente de las tendencias demogrificas
(criterio OCDE).
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Los sistemas privados de pensiones para la vejez, conside-
rados como complementarios del sistema ptiblico de pen-
siones, tienen una base juridica muy heterogénea: los
planes de pensiones en la Ley 8/1987, de 8 de junio, de
Planes y Fondos de Pensiones; las Mutualidades de Pre-
vision Social dentro de la Ley 30/1995, de 8 de noviembre,
de Ordenacién y Supervision de los Seguros Privados; y
los Seguros de Vida dentro de esta misma Ley. Junto a
la finalidad bésica de los sistemas privados de pensiones,
que es complementar la pensién publica, es evidente que
a su través se pretende fomentar el ahorro del conjunto
de la economia. A pesar de la reciente implantacion de
los Planes de Pensiones, su evolucién ha sido muy favo-
rable, ya que en 1994 su importe sobrepasa los 1,5 bi-
llones de pesetas, con una tasa media de crecimiento
anual del 30% en el periodo 1990-94, y los participes
han sobrepasado en 1994 los 1,5 millones. Es bien cierto
que su importancia, con respecto al volumen adquirido
en algunos paises de la OCDE, es todavia muy reducida.

La prestacion de desempleo

52

6'3

La prestacion de desempleo constituye el tercer programa
de la proteccion social, absorbiendo el 18% de los re-
cursos, lo que supone un 3,9% del PIB, el porcentaje mas
alto de todos los paises comunitarios. Su tasa media de
crecimiento anual del periodo 1980-94 ha sido del |3,8%,
con una elasticidad con respecto al PIB del |,6. En pesetas
constantes la tasa de aumento ha sido del 6,1%, siendo
el volumen de paro el factor que practicamente ha mo-
nopolizado el impulso del gasto.

El sistema de prestacion por desempleo espaiiol ofrece dos
niveles de proteccion: el contributivo, que es un programa
de sustitucion de la renta que el trabajador venia perci-
biendo en situacién de activo, y el asistencial, que consiste
en la entrega de una renta minima de subsistencia.

Nuestro sistema de proteccion del desempleo presenta
las siguientes caracteristicas:

® Una elevada tasa neta de cobertura en la industria, la
construccion y los servicios, que alcanzé el 82,7% en
1994, habiendo descendido a consecuencia del Real
Decreto-Ley 1/1992, de 3 de abril, que recorté sus-
tancialmente las prestaciones contributivas, tanto en
su cuantia como en su duracién, al 70,9% en 1994 y
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al 63,1% en abril de 1995. En la agricultura la tasa de
cobertura de los parados fue en 1994 del 68,3%.

e La existencia de un plazo de cotizacién previa para
percibir la prestacién contributiva por desempleo bas-
tante elevado, ya que la relacién entre el periodo mi-
nimo con derecho a la prestacién, con respecto al
periodo cotizado, es de 0,3, la menor de los paises
comunitarios.

* Una duracién de la prestacién que es funcion crecien-
te del periodo cotizado hasta un limite, reduciéndose
la proporcién recibida de la renta anterior para tra-
mos elevados de renta. Esta regulacién es anéloga a la
existente en la casi totalidad de los paises de la Unidn
Europea. El plazo miximo de duracion de dos afios es
inferior al que, con caracter general, existe en el resto
de los paises europeos.

e Unas tasas de reemplazamiento salarial o de sustitu-
cién de salario por prestacion de desempleo para los
seis primeros meses que, en los afios 1992 y 1993,
llegaron a ser superiores al 90% para salarios que su-
peraban en 2,5 veces el salario minimo interprofesio-
nal, y en algunos casos superiores al 100%, si bien para
el resto del periodo, hasta el maximo de dos afios, se
encontraba en torno al 80%, porcentajes mayores, en
general, que los de los restantes paises de la Union
Europea. A consecuencia del cambio en la normativa
legal —en especial por el sometimiento de la prestacion
al IRPF—, las tasas de sustitucion han descendido en
1994: para los seis primeros meses entre el 87% y el
65%; para periodos superiores a 6 meses, la tasa de
sustitucion se mantiene en nivel del 70%, en tanto no
se alcanza la prestacion maxima, reduciéndose répida-
mente a medida que se elevan los salarios. En suma,
puede decirse que con anterioridad a 1994, para indi-
viduos de bajo nivel de salarios, la prestacién de de-
sempleo ofrecia en Espafia escasos incentivos para
abandonar el desempleo, dando lugar a efectos nega-
tivos en términos de coste de eficiencia. El problema
ha quedado en parte paliado en 1994.

e La compatibilidad de la prestacién por desempleo con
la indemnizacién por despido, aunque puede decirse
que ambas tienen como objetivo permitir al parado la
busqueda eficiente de un nuevo trabajo. La integracion
de ambas prestaciones podria provocar incentivos fa-
vorables para la blsqueda de empleo.
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® El mantenimiento de un contacto poco frecuente con
los perceptores de las prestaciones, rasgo relevante
en materia de control del fraude.

* Una nitida diferenciacién de las fuentes de financiacién
de la prestacién contributiva (cotizaciones sociales) de
la prestacion asistencial (transferencia del Estado pro-
cedente de los impuestos generales).

Mirando a Europa: Rasgos comparados
y direcciones de cambio

7

B‘a

En los paises comunitarios (EUR-12) las pensiones cons-
tituyen, lo mismo que en Espafia, el primer programa de
la proteccién social, a cuya finalidad se destina como
media el 54% de los recursos, un 13,3% del PIB en 1992,
con ganancia de [,9 puntos porcentuales de PIB en el
periodo 1980-92. Junto al importante peso de estos gas-
tos, los motivos que contribuyen a la tendencia reformista
que, con cardcter general, se manifiesta en toda la Europa
comunitaria, son los siguientes:

e Una situacion persistente de paro muy alto, que limita
los ingresos.

¢ El envejecimiento de la poblacién, que supone una
carga creciente sobre los ocupados.

¢ Los déficit presupuestarios y el excesivo nivel de en-
deudamiento, derivados en una gran parte de la finan-
ciacion de la proteccion social.

e La influencia que en un mundo de transacciones glo-
balizadas puede tener sobre la competitividad el nivel
de los costes laborales, determinado en buena medida
por las cotizaciones sociales.

e El nulo avance hacia la creacién de un Espacio Social
Europeo, ya que ni las propuestas de armonizacion ni
las de convergencia en la proteccion social han tenido
cabida en el Tratado de Maastricht.

Sin que quepa hablar de un modelo Unico de cambio, los
sistemas de pensiones publicas de jubilacion evolucionan
en practicamente todos los paises europeos en cinco
grandes direcciones de cambio:

e Convergencia de los dos sistemas antafio antagonicos:
el de raiz bismarkiana, concebido como un sistema de
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9.

10.?

garantia de las rentas profesionales, y los que tienen
sus origenes en Beveridge, que podrian concebirse co-
mo el sistema de garantia de un minimo vital.

e Universalizacién de los sistemas de pensiones de vejez,
que estd intimamente relacionada con la tendencia an-
terior.

¢ Revision al alza de las edades normales de retiro, y en
determinados casos, paraddjicamente, ampliacion en
algunos paises de los supuestos para el acceso, volun-
tario u obligatorio, a la jubilacién anticipada.

e Reduccién de la carga financiera, mediante la reforma
de las reglas que determinan la prestacién media de
los sistemas.

e Clarificacion en las fuentes de financiacién, ligando: las
pensiones contributivas a las cotizaciones sociales, co-
mo una operacién de distribucién de la renta en el
ciclo vital del individuo; las pensiones asistenciales a
los impuestos generales, por tratarse de una opera-
cion de redistribuciéon de la renta,

En los paises comunitarios (EUR-12) la prestacion de
desempleo constituye, al igual que en Espafa, el tercer
programa de la proteccion social. A sus objetivos se
destina como media el 7,2% de los recursos, un 1,8%
del PIB, cifra muy inferior a la de Espafia, con ganancia
de 0,5 puntos porcentuales de PIB en el periodo 1980-92.
Los sistemas de proteccién de desempleo en los paises
comunitarios tienen por lo general dos niveles de pro-
teccién: el contributivo y el asistencial. En determinados
paises (Alemania, Francia y Espafia) predomina el primero,
en tanto que en otros, como sucede en Gran Bretafia e
Irlanda, lo prioritario es garantizar un minimo de renta,
principio asistencial.

En los sistemas publicos de desempleo de los paises
comunitarios predominan, por lo general, las siguientes
caracteristicas:

¢ Unas elevadas tasas de cobertura (en Holanda fue muy
superior al 100% en 1992, debido a que se incluyen
en las prestaciones cantidades suplementarias destina-
das a los jovenes), excepto en ltalia, donde es muy
baja la cobertura de los parados que trabajaron ante-
riormente, recibiendo el resto, en su mayoria, presta-
ciones derivadas de programas especiales, lo que ex-
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plica su bajo nivel de gasto con respecto al PIB (0,4%
en 1992).

¢ |a relacion entre el periodo minimo con derecho a la
prestaciéon con respecto al periodo cotizado divide a
los paises comunitarios en dos grupos: los que no
alcanzan el valor | (ltalia, Alemania, Dinamarca, Por-
tugal y Espafia), y el resto de paises, con valor | 6
superior.

e La relacion entre las prestaciones a los parados y los
incentivos para buscar empleo, son muy diferentes se-
gun los paises. Destacan los elevados porcentajes de
Holanda, con un 78% del salario en los dos primeros
afios; Alemania con un 68% en el primer afio, aunque
con una base menor, pues se calcula sobre el salario
neto; y Dinamarca, que se sittia entre el 65% y el 70%.
En el extremo inferior estin: ltalia, que oscila entre
un 20 y un 80%; Grecia, con el 40%, Irlanda, con el
35% para el soltero que sea parado de larga duracion,
y Gran Bretafa, que ofrece una prestacion fija sin re-
lacién con el salario. En conjunto, Espafia se sitGa en
un nivel ligeramente superior a la media comunitaria.

e La frecuencia de los contactos con los parados, indi-
cador de la eficacia en la gestién, es alta en Irlanda
(semanalmente), Bélgica (dos veces al mes), Holanda
y Francia (una vez al mes). Espafa, junto con Gran
Bretaia, Dinamarca y Alemania, son los paises con un
control menos frecuente de los perceptores de pres-
taciones.

e Una financiacién del sistema de desempleo que requie-
re fuertes transferencias del Estado en Dinamarca, lta-
lia y Holanda; en Francia estas transferencias superan
la cuantfa recaudada por cotizaciones; en el resto de
los paises, con limitadas excepciones, las aportaciones
del Estado se utilizan para cubrir los déficit, y en el
caso de Grecia la transferencia anual es fija en el tiem-

po.

Las tendencias demograficas

12

La importancia de la evolucién demogrdfica y de su estruc-

tura por edades en las prestaciones por inactividad laboral
derivadas de la jubilacién y del paro es evidente. El pro-

blema se manifiesta con mayor intensidad en los progra-
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mas sociales (pensiones y desempleo) organizados a tra-
vés del sistema de reparto, basado en la relacién existente
en cada momento, entre los dependientes y los activos.
Los dos grandes grupos de edades mas significativos para
el andlisis de la actividad y de la inactividad !aboral deri-
vada de la jubilacion y del paro son: el de 15-64 afios,
que forma la poblacion en edad de trabajar, y por tanto
de generar los recursos financieros del sistema, y en su
caso de percibir la prestacion por desempleo, y el de 65
o mas afos, grupo de los inactivos por jubilacién, per-
ceptores de las pensiones.

A corto y medio plazo el factor que condiciona los efectivos
futuros de los citados dos grupos es la estructura por
edades actual de la poblacién espafiola.

Seglin resulta de las variantes de proyeccién realizadas,
el nimero absoluto futuro de personas de 65 y mas afios
estaria comprendido en el afio 2001 entre 6,5 millones
de personas (variante de crecimiento minimo) y 6,7 mi-
llones de personas (variante de crecimiento méximo), de
1,2 a 1,3 millones mas que en 1991. En los afios 2006 y
2011 las diferencias con respecto a 199! serian de 1,3
a |,7 millones en el primero y de 1,4 a 2,1 millones en
el segundo. Como puede apreciarse, las variantes de pro-
yeccién no alteran sensiblemente los crecimientos futu-
ros, ya determinados por la estructura por edades actual.

En cuanto a la poblacién en edad de trabajar, el nimero
absoluto de personas estaria comprendido en el afio
2001 entre 26,6 y 26,7 millones de personas, segtin las
variantes de crecimiento minimo y maximo, 0,68 millones
a 0,74 millones mas que en 1991. En los afios 2006 y
2011 las diferencias con respecto a 1991 serian de 0,5
a 0,6 millones en el primero y de 0,08 a 0,3 millones en
el segundo. En este caso, las diferencias entre variantes
son minimas, pero al contrario de la poblacion en edad
de jubilacién, el crecimiento después de 1991 serd muy
escaso.

Por consiguiente, puede afirmarse que, a medio plazo,
los gastos futuros de pensiones estin ya determinados
por la estructura demografica actual. La carga a soportar
por las personas en edad de trabajar, cuyo crecimiento
es también ineluctable, difiere sensiblemente mds de una
hipotesis a otra en el horizonte del afio 2011, ya que la
tasa de dependencia de la poblacion de 65 y mas afios
sobre la poblaciéon de 15-64 afios pasaria del 20,6% en
1991 a entre 25,8% y 28,2% en el 201 1.
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A largo plazo, los efectivos futuros de los grupos de per-
sonas en edad de trabajar o de inactivos por jubilacion
dependen esencialmente de las variables de la dindmica
demogrifica: mortalidad, fecundidad y migraciones.

En el horizonte 2021, y con mayor intensidad en el 2050,
es cuando se puede apreciar el potencial real de enve-
jecimiento que encierran algunas evoluciones posibles.
Dado que el nimero absoluto de personas mayores de-
penderd del curso de la mortalidad, si ésta permanece
constante al nivel actual, habra 7,1 millones de personas
mayores en el 2021 y 8,9 millones en el 2050 en la
hipotesis de crecimiento minimo, que se transformarian
en 83 y 12,2 millones de personas en la hipétesis de
crecimiento maximo. Aqui si que no es indiferente la
variante de proyeccién demogrifica que se adopte para
estimar la incidencia que pueden tener sobre el gasto en
pensiones.

Por otra parte, la evolucion a largo plazo de la poblacion
con edad de trabajar tiende a la disminucién en valores
absolutos, que se va intensificando a medida que el ho-
rizonte de la proyeccion se aleja. Asi, en el 2021 habra
24,3 millones de personas (frente a 25,9 en 1991) y 12,9
millones en el 2050, en la hipotesis de crecimiento mi-
nimo, que se transformarian en 25,9 y 22,1 en la hipotesis
de crecimiento méximo.

Asi pues, en cualquiera de las variantes de proyeccién
demogrifica que se adopte, se producira un aumento de
la carga a soportar por personas en edad de trabajar,
pero con diferencias de una hipétesis a otra que tienden
a ser muy sensibles. La tasa de dependencia demogrifica
de la poblacién de 65 y mids afios sobre la poblacion de
|5-64 afios pasaria del 20,6% en 1991 a entre 29,2% y
32,1% en el 2021, y la diferencia entre hipotesis se acen-
tia de manera alarmante en el horizonte 2050, en el que
las tasas de dependencia estarian entre el 70% y el 55%
respectivamente, en el caso de crecimiento minimo o de
crecimiento maximo,

Equidad intra e intergeneracional en el sistema
de pensiones

4.2

Es de central importancia conocer el grado de equidad
de los sistemas de pensiones. De esta caracteristica de-
penden no sélo la valoracion moral y la aceptabilidad
social del sistema, sino ademads su propia viabilidad finan-
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ciera. En este Estudio se adopta como criterio de equidad
intrageneracional para el sistema de pensiones espanol
el de proporcionalidad, que es el que el propio sistema
define como su objetivo central, esto es, el de garantizar
pensiones proporcionales a las contribuciones satisfechas.

La adecuada estimacién del grado de equidad intragene-
racional debe hacerse desde la perspectiva del ciclo vital.
Por ello, como medida de esta equidad, se adopta la tasa
interna de rendimiento que iguala el valor de las cotiza-
ciones efectuadas y las pensiones recibidas a lo largo de
la vida del individuo. La fragmentacién del sistema de
seguridad social espafiol en una serie de Regimenes Es-
peciales, cada uno de ellos con sus propias reglas de
funcionamiento, da lugar a diferencias de trato entre in-
dividuos de la misma generacién. La mejor ilustracion de
esta quiebra de la proporcionalidad viene dada por los
diferentes tipos de rendimiento interno que han obtenido
los Regimenes Especiales respecto al General en el afio
1994

General 2,16%
Auténomos 351%
Agrario 4,57%
Hogar 7,04%
Clases Pasivas 2,95%

Pese a que en la uUltima década los tipos de rendimiento
de los Regimenes Especiales han ido aproximandose al
del Régimen General, las diferencias que subsisten son
apreciables.

El funcionamiento de un sistema de pensiones de jubila-
cién basado en el modelo de reparto y financiado me-
diante el gravamen de las rentas del trabajo pivota sobre
una decision crucial: qué parte de las rentas del trabajo
ha de ser transferida a los pensionistas y cuidnto va a
permanecer en mano de los trabajadores. El cilculo de
estos recursos exige la eleccion previa de un criterio de
equidad intergeneracional. Tres criterios pueden utilizarse:
el de tasa fija de sustitucién, el de tasa fija de contribucion
y el de posicién relativa fija.

Espafa ha elegido el de tasa fija de sustitucién, segin el
cual la pensién que recibe un trabajador es igual a un
porcentaje constante de su salario en activo; el tipo de
cotizacion se convierte en la variable que debe adaptarse
a las necesidades recaudatorias del sistema. Este modelo
de tasa fija de sustituciéon hace recaer, por tanto, las
consecuencias de un aumento del desempleo, de la dis-
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minucion de la actividad, o del envejecimiento demogra-
fico, enteramente sobre la poblacién cotizante. Es, por
tanto, un modelo que no asegura una distribucién equi-
tativa de riesgos y beneficios entre las generaciones ac-
tivas y pasivas.

Proteccion social y competitividad

167

El porcentaje que las cotizaciones sociales destinadas a
financiar la proteccion social representa sobre los sueldos
y salarios brutos pagados por las empresas es en Espafia
elevado en relacion con la media de los paises comuni-
tarios. El tipo efectivo de las cargas sociales en los sectores
industriales, que incluye, ademds de las cotizaciones pa-
tronales a la seguridad social, las cotizaciones sociales
ficticias y otras cargas sociales a cargo de la empresa,
alcanzd en 1992 el 31,7 de los sueldos y salarios brutos,
con un descenso de 2,6 puntos porcentuales desde 1986.

Para este Estudio se ha realizado una investigacién para
tratar de conocer en qué medida la financiacién de la
proteccién social dirigida al aseguramiento de la inacti-
vidad laboral es o no un serio obsticulo para la compe-
titividad de nuestras empresas, entendiendo por compe-
titividad la capacidad general de una empresa para ofrecer
su producto en el mercado correspondiente a niveles de
precio y calidad que los demandantes pueden identificar
y comparar con los de otras empresas domésticas o
extranjeras.

Es una tesis frecuentemente mantenida por multitud de
analistas que las cargas sociales de las empresas elevan
sus costes laborales y sus precios finales, y perjudican
por ello su competitividad. Dicha influencia, potencial-
mente negativa, ha sido estudiada en primer término, a
través de la descripcion y anilisis de la estructura de
costes de la industria espafiola entre 1986 y 1992, re-
sultando que el tipo efectivo medio que sobre los salarios
brutos representan las cargas sociales de las empresas
en el citado periodo fue del 34%, que si bien varia poco
en el tiempo, no sucede lo mismo entre sectores, donde
oscila entre el 31% y el 41%, Del total de cargas sociales
pagadas por las empresas, un 18% no son obligatorias,
es decir, se trata de prestaciones sociales directas o
contribuciones sociales pagadas al sector privado conve-
nidas libremente entre las empresas y sus trabajadores;
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el resto, 82%, son cargas sociales obligatorias pagadas a
la Seguridad Social.

La tension entre la oferta y la demanda de trabajo, la
naturaleza de la negociacion salarial y la estructura de
los mercados, pueden dar lugar a que los aumentos del
tipo efectivo de cotizacién social que soporta la empresa,
puedan ser trasladados hacia los trabajadores en forma
de menores salarios brutos, de menor empleo, o de
ambos. En estos supuestos, sus efectos sobre los costes
laborales y los precios industriales serdn mas reducidos.
Los resultados obtenidos para Espafia de la investigacion
citada sugieren la existencia de dicho fenémeno de tras-
lacién hacia atras.

No cabe ignorar, finalmente, que la competitividad de un
bien o servicio puede verse afectada por otros elementos
ademas del precio; en particular, la calidad del mismo y
el valor que los consumidores le atribuyen, de tal forma
que la sintonia de las empresas con la evolucion de los
consumidores es muy importante para su presencia en
los mercados. Por tanto, las cargas sociales, aunque ejer-
cen influencia sobre los precios, son sélo una parte de
los factores susceptibles de ejercer su influencia sobre
la competitividad.

La opinién publica: Percepciones, preferencias
y disposiciéon al cambio

192

20.°

Cualquier reforma que en el futuro pueda hacerse de
nuestro sistema de proteccion social relacionado con la
actividad laboral requiere el conocimiento de lo que la
opinién piblica piensa sobre la situacion actual y de su
preocupacion por el futuro. Los resultados de la encuesta
encargada con tal finalidad aparecen en este Estudio, cu-
yas conclusiones se resumen a continuacion.

Mas de la mitad de los espaioles estin convencidos del
peligro que corren las pensiones de jubilacion de verse
suprimidas, o al menos reducidas, respondiendo asi a la
pregunta de qué pasaria cuando los que ahora cuentan
menos de 40 afios lleguen a la edad de jubilarse. La
desigualdad con que todo se distribuye en la sociedad
hace aparecer este paraddjico hecho de que los estratos
sociales mas desfavorecidos —que son los que mas de-
penden de las pensiones publicas— son los que menor
temor muestran en relacion con el futuro en general de
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las pensiones. Esto ocurre porque, como muestra la re-
lacion entre nivel de estudios y preocupacién, la infor-
macién sobre las dificultades objetivas de los sistemas
de pensiones estd desigualmente distribuida.

Tomando en cuenta Gnicamente al 52% de entrevistados
que opinan que no se cobrarin pensiones o que éstas
seran inferiores a las actuales, las soluciones que se ofre-
cen desde la perspectiva individual son las de ahorrar
mds (39%), influir a través de los partidos politicos (26%),
o de los sindicatos (22%), o de acomodarse a la situacion
(18%). En cuanto a la solucién que deberia adoptarse
desde el Estado, existe gran coincidencia en sefialar la
lucha contra el fraude (72%) o la reduccién de los gastos
publicos en educacién, sanidad, etcétera (27%).

Aproximadamente la mitad de los espafoles no jubilados
estd preocupada por el problema econémico que se le
puede plantear al jubilarse y la otra mitad no lo esti,
afectando mas a los sectores mas desfavorecidos de la
sociedad y a las mujeres. Este problema comienzan a
plantedrselo los espafioles en torno a los 40 afios.

El 60% de estos no jubilados confian en vivir de su pensién
publica, entre una cuarta y una quinta parte mencionan
una pensién privada (24%) o los propios ahorros (20%);
y un 4% dice que vivira de su cényuge.

Un 39% del total de entrevistados afirma hablar con
familias y amigos de los problemas economicos que pue-
den plantearse con la jubilacién.

La gran mayoria de la poblacién espafiola ha oido hablar
de los planes privados de pensiones como nueva forma
de prevision; esta informacion es mas general en los
hombres, y estd correlacionada positivamente con el nivel
de estudios, el de ingresos, el tamafio del héabitat y el
status ocupacional; y negativamente con la edad, pues
los jovenes tienen mds noticias que los mayores. La am-
plitud (78%) del conocimiento de la existencia de estos
planes contrasta con la estrechez (12%) de la proporcion
de espafioles que los poseen.

Respecto a las preferencias sociales entre el sistema de
reparto o el de capitalizacién, la encuesta pone de ma-
nifiesto la dificultad de obtener una respuesta fiable ante
una disyuntiva que no es ficil de definir y trasladar al
encuestado: casi un tercio de la poblacién no da res-
puesta. En todo caso se da una preferencia sustantiva
del reparto sobre la capitalizacion.
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En relacion con el dilema entre un sistema publico y
obligatorio de seguridad social o la posibilidad de que
cada cual se arregle la pensién a su gusto, a través de
seguros privados no obligatorios, se vuelve a reproducir
el problema de cémo hacer inteligible la pregunta al en-
cuestado, lo que ha dado lugar a que el 25% no da
respuesta. Sin embargo, la preferencia en favor del sis-
tema pliblico es muy mayoritaria, 59% de los encuestados,
es decir, casi el 80% de los que responden.

Existe un acuerdo muy amplio en que todo el mundo
debe cobrar una pensién de jubilacién, con independencia
de que haya trabajado o no, y del tiempo que se haya
cotizado, considerandose al Estado como médximo res-
ponsable de ayudar econémicamente a los jubilados. Esta
aparente solidaridad no se mantiene cuando la ayuda a
los demads depende de sacrificios de uno mismo. En efecto,
cuando se pide a los entrevistados que den su opinion
sobre si «para que sus hijos o nietos puedan cobrar una
pensién de jubilacion digna seria necesario un sacrificio
hoy de los mayores de 40 afios, incluidos los pensionis-
tas», las opiniones se dividen mis o menos por igual
entre los que se muestran de acuerdo y los que se
muestran en desacuerdo. Y, mientras que un 50% cree
que se debe hacer socialmente ese sacrificio, un 33% no
lo cree asi. Como ya se ha comprobado en otras cues-
tiones, los espafioles parecen estar siempre a favor de
que se haga todo por otros, siempre que ello no les
afecte econémicamente en sentido negativo o restrictivo.

Inactividad laboral y proteccién familiar

258

Se consideran politicas sociales de proteccion familiar todas
aquéllas que toman en consideracion a la familia, bien
porque el derecho o la cuantia de la prestacion estd
establecido en funcién de la situacion familiar del bene-
ficiario, o bien porque dichas prestaciones tengan con-
secuencia directa en el bienestar y en el comportamiento
de las familias. Se trata de una vision que engarza la
proteccion social a la familia. Este marco conceptual es
mids amplio que el del SEEPROS, que excluye de la funcién
familia las pensiones de supervivencia, por considerarlas
como una prestacion derivada de un derecho originaria-
mente adquirido por otra persona, la prestacién por
jubilacion no contributiva, por considerarlas como una
cobertura del riesgo de vejez, y la prestacion por de-
sempleo que trata de cubrir el riesgo de pérdida de la
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renta del trabajo, por dicha causa. En cambio, si incluye
los suplementos por hijos, cuando tienen su fundamento
legal en la cobertura de otro riesgo (invalidez, vejez,
desempleo, etc.), asi como la asistencia social en favor
de los hijos y la familia.

Con independencia del gasto que supone la crianza de
los hijos, la familia espafiola estd soportando una fuerte
carga econdémica derivada de los inactivos, que segin la
encuesta de que hemos hecho mencién supone el 62%
de dicha poblacién. Las relaciones fundamentales en tanto
que fuentes de supervivencia de los inactivos son las de
los padres que mantienen a sus hijos, y los de las parejas
en las que uno de los individuos mantiene al otro. Los
jovenes varones inactivos viven casi exclusivamente de
sus padres y las jovenes mujeres inactivas de sus padres
y también de su pareja. En esta época, en que por otros
motivos se habla de crisis de la institucion familiar, la
acuciante realidad del paro, tanto juvenil como adulto,
estd llevando a una refuncionalizacién de la familia. Todo
ello suscita la conveniencia de redisefiar las politicas fiscal
y de gasto publico, teniendo en cuenta el tamafio y la
estructura familiar en correspondencia con la carga que
actualmente recae sobre la institucion familiar. En este
sentido, la elocuencia de las cifras comparadas ahorra
otras valoraciones. La Comunidad Europea destinaba en
1992 a la funcién familia el 7% de su gasto en proteccién
social; Espafia, con el 0,9%, era el Gltimo pais de los
EUR-12. En el mismo afio, el gasto de la funcion familia
de los |2 paises de la Comunidad fue en media no pon-
derada de 7.871,2 millones de ecus, mientras Espafia solo
gastaba 866,3 millones, el |1% de la media comunitaria.

Ante la reforma: Un repaso de los fundamentos

7 o

La intervencion publica en los programas de pensiones
tiene su razén de ser bdsica no tanto en consideraciones
de equidad —para las que existen programas redistribu-
tivos de caricter general-, como en el comportamiento
poco previsor de los agentes economicos respecto de
su futuro, ya que no son planificadores perfectos y ra-
cionales, sino que sélo valoran de modo correcto los
problemas mds cercanos, ahorrando insuficientemente
cuando estin en activo, con el riesgo de quedar relegados
a la pobreza cuando son incapaces de seguir trabajando.
Para evitar que una gran parte de la poblacién se viera
sumida en la indigencia al llegar a la vejez, surgieron, hace
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mas de un siglo, los programas obligatorios de pensiones.
De la eliminacion de la pobreza, que justificaria la obli-
gacion de adquirir planes de pensiones que garantizaran
un minimo vital en la jubilacion, se ha pasado, en la mayor
parte de los paises, a imponerse obligatoriarnente planes
de pensiones que estin relacionados con la renta que
ganaban en su vida activa los jubilados (sustitucion de
rentas). Esta obligacion de protegerse por encima del
minimo vital, descansa en una actitud paternalista por
parte del poder publico. El argumento paternalista no
sélo se manifiesta en las pensiones, sino también en mu-
chas otras actuaciones publicas, que imponen o prohiben
determinados consumos.

Hasta donde debe llegar la intervencion publica, es una
cuestién de eleccion colectiva, que ha de resolverse a
través de mecanismos politicos. Sin embargo, cualquiera
que sea la eleccion, es indispensable determinar cuiles
son sus implicaciones, cudl es su coste econémico y si
es sostenible con los recursos de los que dispone la
economia.

Un sistema publico de pensiones que garantice un minimo
vital, debe ser gestionado por el sector publico, por el
sistema financiero de reparto o mediante recurso a los
ingresos generales. Si, por el contrario, se trata de un
programa de sustitucién de las rentas de activo, el sistema
financiero puede ser de reparto o de capitalizacién, ges-
tionados bien por el sector publico o por el sector pri-
vado, aunque por lo general el de reparto se gestiona
por el gobierno, dada la facilidad de su administracion,
en tanto que el de capitalizacién, que requiere una alta
especializacion y conocimiento de los mercados de ca-
pitales para efectuar la inversién de los fondos con el
menor riesgo y la maxima rentabilidad, se gestionan por
lo general por el sector privado. A nivel global, la eleccién
entre uno y otro sistema dependera de las garantias de
cobertura frente a contingencias inciertas, de la rentabi-
lidad potencial de cada uno de ellos, de la estructura
demogrifica a largo plazo y del nivel de actividad eco-
némica previsible.

En los sistemas de pensiones publicas se estin produ-
ciendo desde hace unos afios fuertes desequilibrios fi-
nancieros a consecuencia de la reduccion de las tasas de
creacion de empleo y de la participacion de los asalariados
en la renta nacional, del aumento de la pensiéon media y
de la tasa de crecimiento de la poblaciéon de 65 afios y
mas, de la esperanza de vida y del retraso de la entrada
de los jévenes en el mercado de trabajo. Ello ha llevado
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a preparar reformas del sistema publico de pensiones or-
ganizado por el sistema de reparto para evitar su continua
y creciente incidencia sobre el déficit piblico. Las refor-
mas que se proponen van en dos direcciones: bien dis-
minuir el grado de proteccion rebajando la tasa de reem-
plazamiento, pero manteniendo el sistema publico de
pensiones como programa de sustitucion de rentas, o
bien reducir las pensiones publicas a minimos de subsis-
tencia. Ambas propuestas se acompafian del estimulo de
los planes privados complementarios, que permitirian a
quienes lo adquirieran, mantener en la jubilacién niveles
de vida proximos a los que tenian cuando estaban en
activos.

La deuda implicita de la Seguridad Social

30°

31

Un programa publico de pensiones contributivas puede
ser organizado a través de un sistema de reparto o de
un sistema de capitalizacion individual o colectiva. La
sustitucion de un sistema de reparto por otro de capitali-
zacion sélo puede aplicarse con cardcter obligatorio a
los que en el futuro ingresen en el sistema. A los per-
tenecientes al sistema de reparto podria ofrecérseles
libertad de eleccion: continuar en el sistema antiguo o
pasarse al nuevo sistema de capitalizacion.

Para conocer las implicaciones de este cambio, se ha
tratado de cuantificar los compromisos financieros del Es-
tado y de la Seguridad Social relativos a las pensiones.
La metodologia seguida ha consistido en calcular, con los
procedimientos de la matematica actuarial, el montante
actualizado de los pagos futuros de las pensiones en
vigor, que constituye lo que técnicamente se denomina
«provisiones matematicas de las pensiones en vigory.
Para los funcionarios del Estado en activo, asi como para
los trabajadores por cuenta ajena y auténomos, en si-
tuacion de actividad, se han calculado sus derechos po-
tenciales, que se conocen como «provisiones técnicas de
derechos en curso de adquisiciony, que es la diferencia
entre los derechos econémicos del asegurado (funciona-
rio o trabajador) y los del asegurador (Estado o Seguridad
Social). A la suma de ambas provisiones se le denomina
«deuda implicita de la Seguridad Social y del Estado». El
montante de dicha deuda, referida al 31 de diciembre
de 1994, utilizando una tasa de interés real del 3%, as-
ciende a 153 billones de pesetas, cifra que representa el
236,5% del PIB, es decir, casi 2,5 veces el importe de
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los recursos disponibles de nuestra economia, lo que
hace précticamente imposible pasar en Espafia del sistema
de reparto a uno de capitalizacién con cardcter general
e inmediato.

Escenarios y tendencias en el horizonte 2020

327

Para conocer la viabilidad del sistema contributivo de
pensiones y desempleo en Espafia, ha sido necesario con-
tar con un Estudio sobre los escenarios de evolucion de
los gastos e ingresos de las citadas prestaciones en el
horizonte 2020. La metodologia utilizada ha sido la de
analizar y cuantificar los factores que en el futuro van a
condicionar la viabilidad del sistema, tanto en gastos como
en ingresos. Las variables analizadas han sido de caracter
demogrifico, econémico y estructural en cuanto a las
relaciones funcionales del sistema de Seguridad Social
contributivo de pensiones y desempleo. Partiendo del
comportamiento previsible de dichas variables, se ha ela-
borado un modelo, representacion simplificada de nues-
tro sistema de Seguridad Social, que permite efectuar
proyecciones en términos reales sobre el gasto y el in-
greso futuros en pensiones y desempleo.

Las previsiones de gastos e ingresos de pensiones y de-
sempleo se enmarcan en unos escenarios de crecimiento
de la economia espafiola a medio y largo plazo, por los
condicionantes que el crecimiento del PIB puede tener
en la evolucién de dichos programas. A estos efectos se
han tenido en cuenta las previsiones de crecimiento del
PIB a medio plazo de organismos internacionales y cen-
tros privados, eligiéndose como escenario mds probable
de crecimiento medio del PIB de la economia espafiola
en el periodo 1995-2000 un porcentaje del 3,5%. A largo
plazo, hasta el horizonte 2020 no parece sostenible tan
alta tasa de crecimiento, que ha sido rebajada al 3%. Las
previsiones de crecimiento econémico aparecen en tér-
minos reales; sin embargo, se han tenido en cuenta hi-
potesis de evolucion de los precios por las interacciones
que se dan entre crecimiento real e inflacion.

El afio elegido como base de la proyeccion ha sido 1993,
por ser el Gltimo para el cual se disponia de la total
informacion; el afio horizonte es el 2020, si bien se ana-
lizan afos intermedios: el 2000 y el 2005. La proyeccién
se efectiia en pesetas constantes de 1993. Las Conclu-
siones siguientes resumen los resultados obtenidos.



Conclusiones

332

34°

357

El gasto en pensiones contributivas de jubilacién crece hasta
el afio 2000 a una tasa media acumulativa anual del 3,9%
(2,23% por aumento del niumero de pensionistas, 1,9%
de subida de la pensiéon media y una tasa de crecimiento
descendente de los complementos a minimos), previén-
dose para dicho afio un importe de 3,65 billones de
pesetas, es decir, un 30% mas elevado en pesetas cons-
tantes sobre el gasto de 1993.

A partir del afio 2000 el crecimiento del gasto en pen-
siones se ralentiza (tasa de aumento del 2,37%) a con-
secuencia de la menor tasa de crecimiento del nimero
de pensionistas que desciende al 0,67%, disminuyendo
también, aunque de manera muy ligera, la tasa de creci-
miento de la pensién media, que pasa a ser del |,69%.
Ello quiere decir que al final del periodo (afio 2020) el
gasto en pensiones contributivas de jubilacion se habra
mas que duplicado en pesetas constantes de 1993, alcan-
zando la cifra de 5,8 billones de pesetas, frente a los 2,8
billones de 1993.

El gasto en desempleo contributivo crece hasta el afio 2000
a una tasa media acumulativa anual del 3,27%, a conse-
cuencia del crecimiento de los beneficiarios (1,64%) y
del incremento del gasto por desempleado a razén del
|,6% acumulativo anual, previéndose alcanzar un importe
de 1,65 billones de pesetas, lo que supone que en el
plazo de siete afios el gasto en desempleo habri crecido
un 25% en pesetas constantes de 1993.

Hasta el afio 2005 el gasto en desempleo contributivo
seguird creciendo (3,39%), tanto por el aumento de la
poblacién protegida (1,77%) como por el del gasto por
beneficiario (1,6%), alcanzando casi los 2 billones de pe-
setas, en pesetas de 1993. A partir de dicho afio, el gasto
en desempleo empieza a reducirse, a consecuencia de la
caida de la poblacién beneficiaria (tasa de decrecimiento
del 3,44% acumulativo anual), previéndose alcanzar en el
horizonte del afio 2020 un nivel en pesetas constantes
ligeramente superior al del afio 1993 (1,46 billones de
pesetas).

Hasta el afio 2000 se prevé que los ingresos contributivos
crezcan a una tasa acumulativa media anual del 2,6%, a
consecuencia de un incremento del empleo del 1% a
partir de 1996 (algo menor en los dos afios anteriores),
y de un incremento de los salarios del |,6% acumulativo
anual. Esta tasa de crecimiento de los ingresos (2,3%) es
muy inferior a la que experimentan tanto el gasto en
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pensiones de jubilacion (3,9%) como el desempleo
(3,27%), lo que provoca un fuerte desequilibrio financiero
del sistema.

A partir del afio 2000 se ralentiza el crecimiento de los
ingresos (hasta una tasa acumulativa anual del 2,1%), a
consecuencia del menor crecimiento previsto del empleo
(tasa del 0,5% acumulativa anual), debido a la menor tasa
de crecimiento de la economia que se ha supuesto para
el largo periodo 2000-2020, después del fuerte creci-
miento del 3,5% estimado para 1996-2000.

Los desequilibrios financieros y la viabilidad
del sistema a medio plazo

367

ar:

El sistema de pensiones de jubilacién en su modalidad
contributiva partia ya en 1993 con un déficit de 245 mil
millones de pesetas, lo que representaba un 0,40% del
PIB. Dicho saldo negativo se ira ampliando hasta alcanzar
un déficit equivalente a unos 0,9 puntos del PIB entre
los afios 2000 y 2005 y llegard hasta un valor préximo
a un punto del PIB en el 2020, limite de la proyeccion.
Si se tiene en cuenta que las pensiones de jubilacion
representaban en 1993 el 53,2% del gasto total en pen-
siones y suponiendo un comportamiento similar para
todas ellas, como ha sucedido en el pasado, el déficit
total del sistema de pensiones publicas se situard en
torno al |,6% del PIB en el afio 2000, ampliandose de
forma lenta, aunque sostenida, en los afos siguientes.

El desempleo contributivo parte de un saldo negativo que
representaba un 0,36% del PIB en el afio 1993, con una
estructura del gasto como la resultante en 1994. Dicho
saldo negativo se ira ampliando, tanto en términos ab-
solutos como relativos, hasta el afio 2005, en que toma
un valor del 0,59% del PIB. Inicia a partir de entonces
un proceso de reduccién importante, hasta el punto de
que se transformard en superdvit en la segunda década
del préximo siglo. Este cambio de signo se explica por
la confluencia de dos tendencias que se refuerzan para
contraer el desempleo: disminucién de la poblacién activa
por causas demogrificas y aumento sostenido del empleo
derivado del supuesto de mantenimiento de la tasa de
crecimiento del PIB en un 3% anual acumulativo a partir
del afio 2000. Este supuesto, junto con el de incremento
previsto de la productividad en un 2,5% anual, se traduce
en un crecimiento sostenido del empleo de en torno a
medio punto porcentual por afio.
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El total del sistema contributivo, segin las proyecciones,
arrojara, ya en el afio 2000, un déficit superior al 2%,
que seguird amplidndose en los afios siguientes hasta
alcanzar un méaximo en el afio 2005, con un valor del
2,24% del PIB, para comenzar a partir de entonces un
declive propiciado por los menores déficits por desem-
pleo, por las causas apuntadas mds arriba, que compensan
la continua expansion del saldo negativo del sistema de
pensiones. Si con hipotesis de crecimiento del PIB del
3,5% en los proximos afios hasta el 2000 y con un cre-
cimiento de los cotizantes del | % y de los salarios reales
y de las bases de cotizacién del 1,6% acumulativo anual,
el sistema genera un déficit superior al 2% ya en el afio
2000, cualquier desviacién a la baja de dichas proyeccio-
nes se traducird en una situacién aun mas negativa del
sistema contributivo de proteccién social. Segin lo dicho,
para el sistema en su conjunto la situacion critica desde
el punto de vista financiero se alcanza ya en los primeros
afios del proximo siglo, no siendo previsible la aparicién
de elementos de cardcter automatico que contribuyan a
paliar el déficit del sistema de pensiones, que seguird
incrementandose, aunque si para el derivado de la co-
bertura del desempleo.

Tasa de actividad, empleo y paro

39.°

Bajo la hipotesis de acercamiento de la tasa de actividad
espafiola a la media de la UE a razén de 0,5 puntos por
afio hasta el afio 2005, la poblacién activa habra aumen-
tado en el afio 2000 en mas de 1,2 millones de personas
con relacién a la de 1993 (tasa de crecimiento acumu-
lativo anual del |,1%), alcanzando su punto dlgido en el
afio 2005 con 17,2 millones de personas, lo que supondria
un aumento de casi 2 millones con relacion a la poblacién
activa de 1993.

Hasta el afio 2000 se estima que se habran generado en
torno a 700 mil puestos de trabajo y para el conjunto
del periodo dicha cifra se prevé que supere los dos
millones.

A pesar del fuerte aumento del empleo, la tasa de paro
se prevé siga creciendo hasta el afio 2005, en que alcan-
zaria el 26%. Ello es consecuencia de la combinacién de
dos factores: el aumento de la poblacién potencialmente
activa en mas de 600 mil personas y del incremento en
6 puntos de la tasa de actividad. A partir del afio 2005
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la tendencia del crecimiento de la poblacién activa se
invierte, por lo que la tasa de paro se ird reduciendo,
primero de forma lenta hasta el 2010, en que llegaria a
tasa similares a las actuales, y luego de forma acelerada
por el descenso de la poblacion potencialmente activa,
estancamiento de la tasa de actividad y aumento continuo
del empleo. En el limite del periodo de la proyeccion, la
poblacién activa supera a la del afio de partida en sola-
mente unas 800 mil personas, a pesar del elevado nivel
alcanzado por la tasa de actividad. Como el empleo habra
seguido creciendo, el desempleo cae hasta una tasa del
14,6% de la poblacion activa.

El precio de no hacer nada: Carga financiera
y déficit publico

40.°

La carga financiera que deberd soportar cada cotizante
para hacer frente al mayor gasto en pensiones se incre-
mentara un 79,9% entre 1993 y el afio 2020, siendo este
crecimiento del 24,2% entre 1993 y el 2000, del 9,7%
entre el 2000 y el 2005, y del 32,1% en el dltimo periodo
(2005-2020). Ello supone crecimientos acumulativos
anuales del 3,1% para el primer periodo (1993-2000) y
del 1,87 para el resto del periodo (2000-2020). Parte de
dicha carga quedard absorbida por el crecimiento de la
remuneracion real por cotizante (1,6% de aumento de
salario). Por lo que se refiere al desempleo, la carga
financiera que debera soportar cada cotizante para hacer
frente al mayor gasto en dicha prestacion, se incremen-
taria un 19,1% entre 1993 y el afio 2000, siendo este
crecimiento del 15,3% entre el 2000 y el 2005, lo que
supone crecimientos acumulativos anuales del 2,5% y
2,9%, respectivamente. Parte de dicha carga quedara ab-
sorbida por el aumento de los salarios reales (1,6% acu-
mulativo anual) y el resto, de no aumentarse el tipo de
las cotizaciones sociales, se trasladara a déficit.

Los resultados obtenidos estan, obviamente, condiciona-
dos por las hipotesis de trabajo que se han ido formu-
lando a lo largo del documento, hipétesis que podemos
calificar de conservadoras en el sentido de que, entre
las distintas posibles, nos hemos inclinado por aquéllas
que dentro de lo razonable, arrojan unos resultados mas
positivos. Ello nos permite concluir que los resultados
que registre el sistema seran con cierta probabilidad mas
negativos que los obtenidos en las proyecciones. La re-
flexion final que todo esto suscita es si la economia
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espafiola puede, sin cambios profundos, absorber en el
afio 2000 un saldo deficitario del sistema contributivo de
pensiones y desempleo equivalente a més del 2% del PIB,
cuando para el conjunto de las Administraciones Publicas
no puede superar el 3% segtin el Tratado de Maastricht.

A modo de coda: La Declaracion de Bilbao

417

El examen de todo lo que antecede, mas el contenido
de las quince investigaciones encargadas, que en sus par-
tes esenciales se sintetizan en este Estudio, se efectud
en una serie de sesiones de trabajo de los investigadores
y los miembros de la Comisién que culminé en la reunion
celebrada en Bilbao durante los dias 21 y 22 de septiem-
bre de 1995.

La Comisién, con este motivo, redacté seis conclusiones
que constituyeron la denominada Declaracién de Bilbao.
Posteriormente se publicé por el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social el documento La Seguridad Social en
el Umbral del siglo XXI. Estudio Econémico Actuarial (no-
viembre de 1995). También se tuvo conocimiento del
estudio La reforma del sistema puiblico de pensiones en
Esparia, dirigido por José Antonio Herce y Victor Pérez-
Diaz, para FEDEA y Analistas Socio-Politicos, publicado
por La Caixa (diciembre de 1995). La Comision, tras
estos tres meses de reflexion, en los que ninguno de sus
miembros soslayd el debate cientifico, ni hurté a nadie
una sola de las importantes aportaciones encargadas por
la Comision en forma de las quince monografias, debe
ratificarse, como colofén de este Estudio, en las seis con-
clusiones que constituyeron la mencionada Declaracién
de Bilbao:

|.* Las obligaciones planteadas a la economia espafiola
por las consecuencias econémicas derivadas de las
atenciones de jubilacién y paro, han creado uno de
los problemas latentes mds serios de nuestra eco-
nomia y, por ende, de nuestra sociedad. Las grandes
tensiones proceden de nuestra evolucion demogra-
fica, de la generacion de empleo y de la estructura
del sistema de proteccién social.

2.° El andlisis en profundidad de las tendencias demo-
grificas mas recientes destaca el creciente enveje-
cimiento de la poblacion espafiola que conlleva un
aumento considerable del nimero absoluto y del
peso relativo de personas en edad de jubilacién,
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perteneciente a generaciones numerosas que se han
beneficiado en el pasado, y se seguiran beneficiando
en el futuro, de la disminucion de la mortalidad.

3° La generacion de empleo es condicién necesaria
pero no suficiente para aliviar las presiones sobre
el sistema, incluso en los escenarios més optimistas
compatibles con los rasgos de la economia espafiola.

4° Tal como se encuentra hoy estructurado el actual
sistema, publico y de reparto, no serd viable mas
alla de principios del siglo proximo. Cualquier con-
junto de reformas dirigidas a reforzar la viabilidad
del sistema pasa por aplicar estrictamente el criterio
de proporcionalidad, tanto entre cotizacién y pres-
tacion, como entre regimenes contributivos, asi co-
mo por reducir el fraude.

5.2 Con independencia de la valoracién que merezca el
sistema de capitalizacion, la carga derivada de un
paso brusco e inmediato desde el actual sistema de
reparto es, técnicamente, tan grande que esa trans-
formacién es imposible, dado que en el pasado no
se han constituido las provisiones cuyo valor actual
se estima en 2,5 veces el Producto Interior Bruto.

6.° Las reformas necesarias han de producirse desde
planteamientos a la vez urgentes, pragmaticos, dras-
ticos y decididos, sin olvidar que forman parte del
conjunto de la politica general de saneamiento de
la economia espanola.

Todo esto plantea el claro imperativo, para una politica
econdmica que merezca ser calificada de equilibrada y
justa, de desarrollar el conjunto de medidas que comience
a poner remedio de inmediato, sin esperar para resolver
estos problemas a que la situacion bordee alternativas
criticas, como lo serian: a) un incremento del déficit
publico que dificulte nuestra integracion en la Unién Eco-
némica y Monetaria, b) una notable subida impositiva o
de cuotas empresariales —o ambas medidas simultdnea-
mente— que perturbe todo intento de reactivacion eco-
némica, o c) una fuerte reduccion del gasto publico, con
inevitables repercusiones negativas en la opinion publica.
En economia publica, el concepto de quiebra no existe,
porque el Estado siempre tiene resortes para evitarla,
pero si que puede hablarse de situaciones viables o in-
viables, y de soluciones buenas o malas, eficientes o dis-
torsionantes, y equitativas o injustas.
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Es miembro del Instituto Europeo de Seguridad Social.

Francisco Blanco Angel

Profesor Asociado de Hacienda Publica de la Universidad de
Oviedo. Licenciado en Ciencias Econémicas y Empresariales
por dicha Universidad. Sus investigaciones se centran en el
anilisis de la equidad y estabilidad del sistema de pensiones de
jubilacién.

Luis Buey Villahoz

Director General de Consultores de Pensiones BBV y médximo
Asesor del Grupo BBV en materia de pensiones. Licenciado
en Ciencias Econdmicas y Actuario de Seguros por la Univer-
sidad Complutense. Ha prestado, con anterioridad, sus servicios
como consultor en diversas empresas de seguros. Miembro de
la Asociacion Internacional Actuarial. Desde 1992 es represen-
tante para Espaiia de la Red Mundial de Consultores de Pen-
siones ASINTA y miembro del Centre for European Policy
Studies (CEPS) de Bruselas. Colaborador en diversas publica-
ciones internacionales sobre temas de seguros y pensiones.



Acerca del equipo de trabajo

Diego Cano Soler

Licenciado en Ciencias Econdmicas por la Universidad Autonoma
de Madrid. En la actualidad es Profesor Ayudante del Departa-
mento de Economia y Hacienda Publica de dicha Universidad.
Ha sido Profesor Asociado en la Universidad Carlos lll de Madrid
y Profesor Visitante en las Universidades de Budapest y Ulster
(Reino Unido). Miembro del equipo de investigacién en seis
Proyectos. Coautor de El sistema de pensiones en Espaiia; andlisis
y propuestas para su viabilidad. Circulo de Empresarios, 1995,
Cuentas Satélites de la Economia Social. Publicaciones del CIRIEC,
Comision Europea 1995. Colaborador en medios de comunica-
cién como Entorno de Actualidad, Futuro e Intereconomia.

Maximino Carpio Garcia

Catedritico de Economia Aplicada y Director del Departamen-
to de Economia y Hacienda Publica de la Universidad Auténoma
de Madrid. Doctor en Ciencias Econémicas por dicha Univer-
sidad, de la que ha sido Decano de la Facultad de Ciencias
Econdmicas y Empresariales. Ha sido también Jefe del Servicio
de Estudios de la CEOE. Director de cinco tesis doctorales
sobre diversos aspectos del Sector Publico y de diversas in-
vestigaciones sobre politica fiscal, habiendo obtenido el Il Pre-
mio Circulo de Empresarios. Autor de diversos articulos sobre
temas fiscales y de Seguridad Social publicados en revistas es-
pecializadas como Actualidad Financiera y Cuadernos de Informa-
cion Econdmica.

Dolores Dizy Menéndez

ProfesoraTitular de Economia y Hacienda Publica en la Univer-
sidad Auténoma de Madrid. Doctora en Ciencias Econdémicas
y Empresariales por dicha Universidad. Sus areas de investiga-
cién se centran en el gasto publico, la fiscalidad personal y
empresarial y pensiones, tema por el que compartié el Premio
Circulo de Empresarios 1994. Autora y coautora de diversos
trabajos publicados en libros entre los que cabe citar: La fisca-
lidad del comercio minorista en la Comunidad de Madrid. CAM,
1994. El sistema de Pensiones en Espafia: andlisis y propuestas
para su viabilidad. Circulo de Empresarios, 1995. ;Estd el Estado
esparol en quiebra?. Edit. Encuentro, 1995.

Eugenio Domingo Solans

Licenciado en Ciencias Econdmicas y Comerciales por la Uni-
versidad de Barcelona y en Ciencias Econémicas y Empresa-

261



262

Pensiones y prestaciones por desempleo

riales por la Universidad Autonoma de Madrid. En la actualidad
es Catedritico de Economia Aplicada de esta Universidad y
Consejero del Banco de Espafia. Dentro del campo de la eco-
nomia aplicada ha desarrollado trabajos y publicaciones sobre
Haciendas Territoriales, politica impositiva, politica fiscal, ar-
monizacion bancaria europea y pensiones. Ha sido Director
del Servicio de Estudios del Instituto de Estudios Economicos
y de su Revista, Vicepresidente del ECOFIN, de la Union des
Confédérations de I'Industrie et des Employeurs d’Europe
(UNICE). Coautor del libro Presente y futuro de las pensiones
en Espafia. Ediciones Encuentro, 1996 y de diversos articulos
publicados en la Revista del Instituto de Estudios Econémicos. Coau-
tor del trabajo sobre pensiones que obtuvo el Premio Circulo
de Empresarios, 1994,
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Licenciada en Ciencias Econémicas por la Universidad Com-
plutense y Master en Administracion de Empresas por la Uni-
versidad de Indiana (EE.UU.). Técnico de Seguridad Social y
Miembro del Instituto Europeo de Seguridad Social. Realiza
funciones de asesoramiento y estudio relacionadas con la pro-
teccion social publica. Autora de mas de treinta trabajos pu-
blicados en revistas especializadas como Economistas, Economia
y Sociedad, y coautora del libro La actividad econdmica de las
personas mayores, SECOT, [995.
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Profesora Ayudante del Departamento de Economia y Hacienda
Publica de la Universidad Auténoma de Madrid. Doctora en
Ciencias Econémicas y Empresariales por dicha Universidad.
Sus investigaciones se centran en el campo de la proteccién
social de las que se han derivado la obtencién del Premio
Nacional «Trias Fargas» de Tesis Doctorales y el Il Premio
Circulo de Empresarios (compartido). Autora de diversos ar-
ticulos sobre los temas objeto de investigacién publicados en
revistas especializadas como Revista del Instituto de Estudios Eco-
némicos y Revista de Economia y Sociologia del Trabajo.
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Consejero Delegado de BBV Pensiones, S.A., Entidad Gestora
de Fondos de Pensiones y Director General de Norpensién
EPSV. Ingeniero Industrial por la Escuela Superior de Ingenieros
Industriales de Bilbao, Ha ocupado cargos de responsabilidad
en diversas empresas industriales y consultoras de ingenieria,
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asi como en departamentos del Banco de Bilbao y Banco Bilbao
Vizcaya. Ha sido ponente en diversos seminarios sobre Previ-
sién Social organizados por el Instituto de Actuarios y profesor
invitado en los Cursos de Verano de la Universidad del Pais
Vasco y el Curso de Prevision Social de la Universidad Central
de Barcelona. Miembro de la Junta de Gobierno de la Federa-
cion de Entidades de Prevision Social Voluntaria de Euskadi y
de la Comision Permanente de la Agrupacién de Fondos de
Pensiones de Espafia.

Jesus Salvador Gémez Sala

Profesor Titular de Hacienda Publica y Derecho Fiscal de la
Universidad de Malaga. Doctor en Ciencias Econémicas y Em-
presariales por dicha Universidad. Ha realizado trabajos de
investigacion para diferentes departamentos de la Junta de An-
dalucia, el Instituto de Estudios Fiscales, la Diputacion de Gra-
nada, la Fundacion BBV y el Ayuntamiento de Antequera.
Autor del libro Pensiones Pdblicas, Ahorro y Oferta de Trabajo.
Andlisis del Caso Espafiol. Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, 1989, y de diversos articulos publicados en revistas
especializadas como Papeles de Economia Espanola, Hacienda
Pablica Espafiola, Presupuesto y Gasto Pblico. Ha obtenido diver-
sos premios como el «Trabajo y Seguridad Social 1986» y el
«Andalucia de Economia y Hacienda 1991» (en colaboracion).

Bernardo Gonzalo Gonzdlez

Director de Prestaciones de MUPRESPA, Mutua de Accidentes
de Trabajo, Profesor de Seguridad Social Internacional en ICADE
y Subdirector de la Revista de Trabajo y Seguridad Social. Licenciado
en Derecho y Diplomado en Sociologia por la Universidad Com-
plutense. Ha sido Subdirector General Técnico del Instituto Na-
cional de Seguridad Social y de Ordenacién Juridica del Ministerio
de Trabajo, habiendo formado parte, como delegado guberna-
mental, en diversas Comisiones y Organismos de la Union Eu-
ropea. Autor de numerosas publicaciones sobre temas laborales
y relacionados con la Seguridad Social. Pertenece al Cuerpo
Superior de Administracion de la Seguridad Social. Es Secretario
General de la Asociacion Espaiiola de Seguridad Social y del
Instituto Iberoamericano de Seguridad Social y miembro del Ins-
tituto Europeo de Seguridad Social.

Juan Antonio Herce San Miguel

Director Ejecutivo de la Fundacién de Estudios de Economia
Aplicada (FEDEA), Profesor Titular de Teoria Economica en la
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Universidad Complutense y Profesor del Centro Juan March
de Estudios e Investigaciones. Doctor en Ciencias Econémicas
por la Universidad Complutense. Ha prestado servicios para
la Comisién de las Comunidades Europeas en la Direccion
General de Empleo, Relaciones Industriales y Asuntos Sociales
y en la Célula de Prospectiva del Presidente Delors. Autor de
numerosos trabajos sobre temas relacionados con los aspectos
economicos de la proteccién social, la evaluacién de las ayudas
estructurales comunitarias, la modelizacion de la economia es-
pafola y el andlisis de los procesos de crecimiento industrial,
publicados en revistas como Investigaciones Econémicas, Papeles
de Economia Espafiola, Revista de Trabajo y Seguridad Social, etc.

Maria Teresa Lopez Lopez

Profesora Titular de Hacienda Publica y Sistema Fiscal y Vice-
decana de la Facultad de Ciencias Econdmicas y Empresariales
de la Universidad Complutense. Doctora en Ciencias Econoé-
micas por dicha Universidad y Master en Economia Europea
por la Universidad Libre de Bruselas. Ha participado como
experta nacional en el Grupo sobre «Proteccién social y acti-
vidad econémica» en la Direcciéon General V de la Comisién
Europea. Ha realizado numerosas investigaciones, dictimenes
y monografias entre los que destaca la coautoria de «Las po-
liticas de gasto publico en el proceso de convergencia: evolucién
del periodo 1985-1993». Coautora de los libros Introduccién al
Sector Pablico Espaiiol (Civitas, 1994) y El sector publico en la
Europa de los |5 (Civitas, 1995), y de numerosos articulos
publicados en revistas especializadas como Presupuesto y Gasto
Pablico, Papeles de Economia Espafiola, Hacienda Pablica Espafio-
la, etc.

Francisco Marti Esteve

Licenciado en Ciencias Econémicas por la Universidad Literaria
de Valencia. Titulado del Servicio de Estudios del Banco de
Espafia, ejerciendo su trabajo en el Departamento de Coyuntura
y Prevision Econdmica. Sus dreas de investigacion se centran
en temas del Sector Publico y de la Seguridad Social. Autor
de diversos articulos publicados en el Boletin Econémico del
Banco de Espaiia

Maria Jests Martin Martinez

Licenciada en Ciencias Econdomicas por la Universidad Com-
plutense de Madrid. Actualmente es Analista del Sector de la
Construccién en la Asesoria Econémica del Ministerio de Obras
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Publicas, Transportes y Medio Ambiente. Con anterioridad ha
prestado sus servicios como Economista en el Servicio de Es-
tudios del Banco de Espafia, Departamento de Coyuntura y
Prevision Econdmica. Sus dreas de investigacién se han centrado
en temas del sector publico y del mercado de trabajo, habiendo
publicado articulos en colaboracion en revistas especializadas
como Investigaciones Econémicas, Moneda y Crédito, o el Boletin
Econémico del Banco de Espafia.

Francisco Martinez Lopez

Licenciado en Ciencias Politicas y Sociologia. Actualmente es
Investigador en Sistemas Pablicos de la Seguridad Social. Ha
desempeiado los puestos de Inspector General de Servicios
del Instituto Nacional de Servicios Sociales, Director del Ser-
vicio Social de la Tercera Edad, Consejero Técnico de la Di-
reccién General de Ordenacién Juridica del Ministerio de Tra-
bajo y Seguridad Social. Ha sido Delegado de Espafia en diversos
organismos internacionales como el Comité Director para la
Seguridad Social y el Comité de altos funcionarios europeos
del Consejo de Europa. Autor de diversos estudios publicados
en revistas especializadas como Revista de Seguridad Social, AN-
COP, Revista Tercera Edad, Documentos INSERSO, etc.

Carlos Monasterio Escudero

Catedritico de Hacienda Publica y Director del Departamento
de Economia de la Universidad de Oviedo, Doctor en Ciencias
Econémicas por dicha Universidad. Especialista en temas de Fe-
deralismo Fiscal y Economia de la Seguridad Social, ha realizado
investigaciones para diversas instituciones y ha formado parte
del Grupo de Trabajo encargado por el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera para la elaboraciéon del «Informe sobre el actual
sistema de financiacion autonémica y sus problemasy.

Es Miembro del Consejo de Direccién de la revista Hacienda
Publica Espafola y del International Institute of Public Finance. Coau-
tor del libro Financiacion autonémica y corresponsabilidad fiscal,
Fundacion BBV, 1993 y autor de numerosos articulos en revistas
especializadas como Papeles de Economia Espafiola, Revista de De-
recho Financiero y Hacienda Publica, Informacién Comercial Espafiola,
Hacienda Pablica Espafiola, Presupuesto y Gasto Publico, etc.

José Luis Nufio Rubio

Licenciado en Derecho y Diplomado en Préctica Juridica y
Seguridad Social, Sociologia y Comunicacién Social. Actualmen-
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te es Investigador en Sistemas Publicos de Seguridad Social. Ha
desempefiado los puestos de Subdirector General de Relacio-
nes Internacionales y Secretario General en el Instituto Nacio-
nal de Seguridad Social y de Subdirector General de Gestién
de Clases Pasivas en el Ministerio de Economia y Hacienda.
Ha sido Delegado por Espaiia en diversas Asambleas y Confe-
rencias Internacionales (A.LS.S., O.LS.A.,, Consejo de Europa)
y participado en la elaboracién de los documentos base del
Libro Blanco de la Seguridad Social. Autor de diversos estudios
publicados en libros y revistas especializadas como Informacién
Comercial Espariola, Revista de Seguridad Social, Documentacion
Social Europea, etc.

Carlos Alberto Quero Pabén

Licenciado en Ciencias Econémicas, especialidad Empresa Fi-
nanciera y rama de Actuarios de Seguros por la Universidad
Complutense de Madrid. Master en Contabilidad y Finanzas y
en Tributacién por el Centro de Estudios Superiores Empre-
sariales de Madrid. Director Técnico de Consultores de Pen-
siones BBY. Es Actuario Colegiado del Instituto de Actuarios
Espafioles y Actuario de Planes de Pensiones inscrito en la
Direcciéon General de Seguros.

Antonio Redecillas Lopez de Sabando

Licenciado en Ciencias Econdmicas y Actuario por la Univer-
sidad Auténoma de Madrid. Ha ocupado diversos altos cargos
en la Administracién, entre los que se pueden destacar: Ins-
pector Nacional del Mutualismo Laboral, Secretario General
del Servicio del Mutualismo Laboral, Subdirector General de
Servicios Técnicos del Instituto Nacional de la Seguridad Social.
Autor de diversos trabajos de investigacion para el Instituto
de Estudios Laborales y de Seguridad Social y de varias mono-
grafias sobre materias economicas y financieras para la elabo-
racion del Libro Blanco de la Seguridad Social, (1977). Ha publi-
cado diversos articulos en revistas especializadas como Revista
de Politica Social, Revista Iberoamericana de Seguridad Social, Revista
de Seguridad Social, Presupuesto y Gasto Publico, etc.

Pablo Robles Garcia

Licenciado en Ciencias Economicas y Empresariales por la Uni-
versidad Auténoma de Madrid. Actualmente presta sus servi-
cios en el Area de Estudios Internos de Caja de Madrid. An-
teriormente ha ocupado diversos puestos de responsabilidad
en el Area de Seguros y Pensiones de Caja de Madrid. Autor



Acerca del equipo de trabajo

de diversos articulos sobre Mercados Bursatiles Internacionales
en la revista El Observador Financiero, editada por Caja de Madrid,
y del trabajo Andlisis de las provisiones matematicas de pensiones
en vigor.

Olga Ruiz Caiiete

Doctora en Ciencias Econdmicas por la Universidad Auténoma
de Madrid. En la actualidad es Profesora Titular de Hacienda
Pablica de dicha Universidad y Delegada del Rector para Ser-
vicios a la Comunidad. Ha realizado investigaciones sobre la
«Empresa Publicay, de las que se ha derivado su participacién
en Grupos de Trabajo de la Unién Europea, y sobre «Protec-
cién Social» de la que se derivé el Premio Circulo de Empre-
sarios, 1994. Autora de articulos sobre empresa publica y temas
fiscales en revistas especializadas como Papeles de Economia
Espariola, Hacienda Publica Espaiiola, Noticias de la Unién Europea
y Crénica Tributaria y coautora del libro Supuestos sobre fiscalidad.

Isidro Sanchez Alvarez

Doctor en Ciencias Econémicas y Empresariales por la Uni-
versidad de Oviedo. Es Profesor Titular de Economia Financiera
y Contabilidad en dicha Universidad. Ha realizado diversos
trabajos de investigacion para la empresa HUNOSA vy para la
Direccién Regional de Vivienda del Principado de Asturias. Sus
lineas de investigacién se centran en el andlisis econémico de
la poblacién, en concreto la problemitica relacionada con los
sistemas de pensiones, asi como en las matemiticas de las
operaciones financieras. Autor de diversos articulos sobre los
temas objeto de investigacidn en revistas especializadas como
Revista de Trabajo y Seguridad Social y Actualidad Financiera.

José Sanchez Maldonado

Doctor en Ciencias Econémicas y Empresariales por la Uni-
versidad de Malaga, Catedritico de Hacienda Publica y Derecho
Fiscal de dicha Universidad. Ha realizado diversos estudios
entre los que destacan «Efectos de la implantacion del IVA
sobre la economia andaluza», «Informe Econémico Financiero
del Presupuesto de 1987 de la Junta de Andaluciay, «El Sistema
de Financiacion de las CC.AA.: Una propuesta alternativay, y
«La financiacion regional del gasto sanitario». Autor de diversos
libros y medio centenar de articulos sobre aspectos de la
imposicién, gasto publico, incidencia de las politicas puiblicas,
financiacion autonémica, etc., publicados en revistas especiali-
zadas como Public Finance, Revista Espafiola de Economia, Inves-
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tigaciones Econdmicas, Hacienda Publica Espariola, Papeles de Eco-
nomia Espafiola, etc.

Maria Teresa Sanz Garcia

Doctora en Ciencias Econdmicas por la Universidad Auténoma
de Madrid. Profesora Ayudante de Hacienda Publica en dicha
Universidad y Asesora del Ministerio de Cultura. Ha realizado
investigaciones para la Fundacién Tomillo, para la Agencia para
el Desarrollo Internacional (AID) y para Investigacién, Planifi-
cacion y Desarrollo (IPD). Miembro de diversas Asociaciones
cientificas como la Asociacion de la Economia de la Educacién,
Asociacion Espafiola de Ciencia Regional, o Asociacion de
Economia Aplicada. Autora de diversos trabajos publicados en
revistas especializadas como Hacienda Publica Espafiola, Informa-
cion Comercial Espafiola, Estudios de Economia Aplicada y del libro
Supuestos de Sistema Fiscal (Actualidad Editorial, 1993).

Paloma Tobes Portillo

Doctora en Ciencias Econémicas por la Universidad Auténoma
de Madrid. Profesora Titular de Economia Aplicada en dicha
Universidad y Secretaria Académica del Departamento de Eco-
nomia y Hacienda Publica. Sus dreas de investigacion son los
gastos fiscales en el Sistema Tributario Espafiol, el Derecho
positivo tributario y temas relacionados con la Seguridad Social.
Autora de diversos articulos sobre distintos aspectos complejos
del sistema tributario espafiol en revistas especializadas como
Hacienda Piiblica Espafiola y Revista de Contabilidad y Tributacion.

José Luis Tortuero Plaza

Doctor en Derecho por la Universidad Complutense de Ma-
drid. Profesor Titular de Derecho del Trabajo y de la Seguridad
Social en dicha Universidad, asi como en la Escuela Libre de
Derecho y Economia y en el Instituto de Ciencias del Seguro
de la Fundacion Mapfre. Ha realizado diversos trabajos de in-
vestigacion para entidades publicas y privadas. Autor y coautor
de numerosos libros sobre temas juridicos entre los que cabe
citar Legislacion Social Basica, Instituciones de Seguridad Social,
Diccionario Juridico. Ha publicado una veintena de trabajos cien-
tificos en revistas especializadas como Revista de Politica Social,
Revista Juridica La Ley, Revista Espafiola de Derecho del Trabajo, etc.
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lgnacio Zubiri Oria

Doctor en Ciencias Econémicas por las Universidades de Prin-
ceton y del Pais Vasco. Catedritico de Economia Aplicada en
esta Universidad. Ha sido Profesor en cursos de Licenciatura
y Doctorado en las Universidades de Princeton, Oviedo y Car-
los Il de Madrid y Técnico Economista de la Diputacién Foral
de Bizkaia (1985-86), periodo en el que realizé diversos infor-
mes técnicos y dirigio el trabajo «Distribucién e Ingresos por
Municipios del Territorio de Bizkaia, 1983». Autor de mas de
una veintena de trabajos de investigacion sobre temas fiscales
publicados en revistas especializadas como Hacienda Publica
Espaiiola, De Economia Publica, Investigaciones Econémicas, Papeles
de Economia Espariola, etc. Coautor de un Manual de Hacienda
Publica y del libro Un andlisis metodolégico y empirico del sistema
de cupo, Fundacién BBV, 1995.
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Desde que en 1990 inici6 sus actividades, la Fundacién BBV
ha venido siendo la respuesta institucional del Grupo BBV
a la voluntad y al compromiso de complementar una sélida
estrategia econdmica y financiera de gestién con un firme
programa de sensibilizacién social y de creacion cultural,
orientados a la mejora del entorno en el que desarrolla su
actividad.

La Fundacién BBV disefia sus propios programas de activi-
dad con el objeto ltimo de analizar las transformaciones
experimentadas en el contexto social y ofrecer el resultado
de sus investigaciones, estudios y debates a la sociedad. En
coherencia con estos planteamientos, ademds de organizar
encuentros multidisciplinares y fomentar proyectos de in-
vestigacién, cuenta con varios Centros Permanentes: Cen-
tro de Estudios de Economia Publica, Centro de Estudios
Financieros, Centro de Ciencia, Tecnologia y Sociedad y
Centro Interculturas. La Fundacién actiia también en el
mundo universitario, intentando establecer un puente entre
la investigacién cientifica y la sociedad a través del Progra-
ma Ciétedra FBBV.

A través de Documenta, servicio de publicaciones de la
Fundacién BBV, se lleva a cabo la difusién de los resultados
obtenidos en las investigaciones y otras actividades que
realiza.



La financiacién de las pensiones y prestaciones por desem-
pleo es una de las dreas problematicas mds importantes de
la sociedad actual. Con el convencimiento de que nos en-
contramos frente a un problema sobre el que la sociedad
espafiola necesita formar criterio, conociendo dénde estin
y cudles son las alternativas a debatir, la Fundacién BBY
reunié en octubre de 1993 a un grupo de expertos a quie-
nes encomendé la tarea de lograr un diagnéstico interdis-
ciplinar de la situacién actual, profundizando en el andlisis
de las distintas perspectivas que el problema de la inactivi-
dad laboral ofrece a medio plazo. En esta Comision de
estudio, dirigida por los Profesores José Barea Tejeiro y
José Manuel Gonzilez-Paramo, se integraron los Profesores
Juan Velarde Fuertes, Manuel Alonso Olea, Alfonso Pérez-
Agote y Juan Antonio Fernindez Corddn. En el Proyecto
han intervenido también mas de una treintena de econo-
mistas, profesionales y especialistas de otras disciplinas, que
produjeron |5 investigaciones.

La Fundacién BBV ofrece en este libro, «Pensiones y pres-
taciones por desempleo», el resultado del trabajo de la
Comisién de estudio: un diagnéstico de la situacion actual
y las conclusiones del proyecto.
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