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Como ha sefialado el profesor Almansa, el nivel alcanzado por los
gastos de Seguridad Social espafiola y sobre todo el elevado grado de
crecimiento que los caracteriza, hace que cada vez resulte mds dificil en-
contrar los recursos para financiarla. Este crecimiento de los gastos de la
Seguridad Social, mds proporcional que el correspondiente al Producto
Interior Bruto, es tal, que la relacion entre estas dos magnitudes en térmi-
nos porcentuales, crecié anualmente en mas de un punto en los tltimos
afnos.

Esta progresidn es insoportable para una economia como la espafiola
con grandes desequilibrios econémicos (inflacién, paro y déficit en la
Balanza de pagos y publico). La Seguridad Social espafiola contribuye
en buena parte a estos desequilibrios, hasta el punto de que se puede afir-
mar, sin caer en la exageracion, que, en su actual estructura, la Seguridad
Social no es compatible con el desarrollo equilibrado de la economia es-
paifiola, con los principios de la economia de mercado y de una sociedad
democratica. Asi, puede probarse que la Seguridad Social espaiiola justi-
fica mas del 20 por 100 de la actual tasa de inflacién y es responsable de
una cantidad importante del paro y del déficit piblico que padece actual-
mente la economia espafiola.

También para el mismo autor es evidente, con el estudio de las dis-
tintas series estadisticas que recogen la evolucién de las diferentes parti-
das de gastos de la Seguridad Social, que es imposible aliviar estos pro-
blemas con medidas de racionalizacién o de eliminacién del fraude.

Por lo demds téngase en cuenta que las interrelaciones entre la Segu-
ridad Social y la economia del pais ponen de manifiesto un cambio de
estructura de aquélla, pues, si bien una parte de sus problemas se justifi-
can por la coyuntura econémica por la que atravesamos, también, y en
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proporcién no despreciable estos problemas y sus consecuencias sobre la
Economia General se deben a su propia estructura.

En opinién de la doctrina mds autorizada la situacién es muy grave y,
es evidente que cuanto mds tiempo pase sin introducirse las necesarias
reformas, mas dificil serd el superarla. La urgencia de iniciar la reforma
de la Seguridad Social, forzosamente amplia y profunda, estd en la nece-
sidad de un periodo de transicién también amplio.

En tal sentido se ha sefialado que los puntos mas importantes de la
reforma se sitdan en el plano de la financiacion, el sistema de pensiones
y la asistencia sanitaria.

A tal efecto han destacado lo siguiente:

—El nivel alcanzado por los gastos de la Seguridad Social en el ulti-
mo periodo, se estima en millones de pesetas, en cifras que signifi-
can el 15,2 por 100 del Producto Nacional Bruto al coste de los
factores, con un crecimiento en el dltimo quinquenio del 13,25 por
100 anual acumulativo.

—La financiacién de la Seguridad Social espafiola se realiza funda-
mentalmente con cuotas, que representan el 69,35 por 100 de su
presupuesto de Gastos en el dltimo periodo. Las aportaciones del
Estado, se estima, significaron el 29 por 100 del Presupuesto de la
Seguridad Social en el referido periodo. Este hecho, junto a la
obligatoriedad de las cuotas de la Seguridad Social, hace que el
sistema de financiacién sea equivalente a un impuesto sobre el sa-
lario, con importantes repercusiones negativas en el empleo, preci-
samente en unos momentos en que el objetivo prioritario de la
economia espaifiola debe ser la lucha contra el paro. Asimismo, tie-
ne incidencia negativa en otros objetivos prioritarios de aquélla:
exportacion e inflacién.

—EIl establecimiento de un sistema de financiacidon de la Seguridad
Social espafiola mds adecuado, que contribuya a la creaciéon de
puestos de trabajo y a la consolidacién del proceso inversor es ur-
gente, e implica por si sola una reestructuraciéon de amplias reper-
cusiones econdémicas.

Igualmente se ha puesto de manifiesto que en la estructura del siste-
ma de prestaciones de la Seguridad Social espafiola destaca la importan-
cia adquirida por las pensiones y su imparable crecimiento. En efecto, en
el referido ejercicio se pagaron pensiones con un crecimiento sobre el
afio anterior del 13,6 por 100. Este crecimiento equivale a un 4,5 por 100
en términos reales, frente a un 3 por 100 del PI.B.; datos que dan una
primera idea de que la situacion es insoportable para la Seguridad Social.
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El importe de las pensiones representa el 59,4 por 100, del total de gas-
tos de la Seguridad Social, cuando en 1982 representaban un porcentaje
muy inferior, de modo que su importancia relativa ha crecido dentro del
conjunto de gastos en aproximadamente 6 puntos.

Segtn la corriente doctrinal referida es un objetivo encontrar el siste-
ma de pensiones que coadyuve a los problemas de financiacién de la
economia espaifiola, pues, actualmente es uno de los factores mds negati-
vos desde este punto de vista.

Por lo demés, resulta que la Asistencia Sanitaria representaba en el
perido contraido, el 29,7 por 100 del total de gastos de la Seguridad So-
cial y la exigencia de reestructuracion del actual sistema aparece no s6lo
por la necesidad de hacer frente a la explosién de los costes, sino tam-
bién a la crisis de calidad de los servicios y a que el sistema sanitario es-
pafiol se adapte a la problemdtica que en el campo de la salud comporta
el fenémeno del envejecimiento de la poblacion.

La reestructuracion de la Seguridad Social espafiola es una conclu-
sién a la que se llega desde cualquier dngulo que se la considere, pero
ademds es una exigencia para el desarrollo de la Constitucién espaiiola.
En realidad, la Constitucién y los compromisos intenacionales son condi-
cionantes de gran peso a tener en cuenta al disefiar el nuevo modelo de
Seguridad Social.

Es bien cierto que dentro de los dos modelos bésicos en torno a los
cuales giran los sistemas de Seguridad Social vigentes, el sistema espafiol
se incrusta dentro del sistema continental, si bien, en los dltimos afios, ha
evolucionado ampliando la proteccién, basandose en el principio de so-
lidaridad nacional, a individuos no necesariamente afiliados a la Seguri-
dad Social, ni por tanto, sujetos a la obligacidn de cotizar, que superan el
ambito de la solidaridad profesional e interprofesional y que suponen
una aproximacién al sistema atldntico de Seguridad Social, y consi-
guientemente se incrementaron las aportaciones estatales, en concepto de
transferencias corrientes, para financiar los cada vez mayores gastos de la
Seguridad Social.

Un analisis de la estructura y evolucién de los ingresos de la Seguri-
dad Social espafiola pone de relieve lo siguiente: en primer lugar, que
tres son las fuentes de financiacién de la Seguridad Social, a saber: las
cuotas de las empresas, las cuotas de los trabajadores y las aportaciones
del Estado.

Como corresponde a un sistema de Seguridad Social del tipo conti-
nental la principal fuente de financiacién la constituyen las cuotas de
empresas y trabajadores; sin embargo, la evolucidn reciente de nuestro
sistema de Seguridad Social exige un detenido andlisis de las variaciones
estructurales en el dmbito de la financiacion.
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Es de destacar el incremento de la participacién del Estado y su claro
reflejo en el peso relativo de esta fuente de financiacidn de los gastos de
Seguridad Social.

De los datos del periodo analizado se deduce inmediatamente.

1. El importe de los gastos de la Seguridad Social crecié en el perio-
do referido a un tanto anual acumulativo del 16,83 por 100; este
dato cobra significado cuando observamos que la Renta Nacional
crecié en el mismo periodo el 14 por 100.

2. El tanto de crecimiento acumulativo anual del importe de las cuo-
tas es superior en un 0,6 puntos al tanto anual acumulativo del in-
dice de precios al consumo.

Asi pues, los gastos de la Seguridad Social crecieron a un promedio
anual de 2,8 puntos por encima de la Renta Nacional.

Como precisa E. Domingo Solans, aunque existe una gran controver-
sia doctrinal acerca de cudl es la traslacién de las contribuciones a la Se-
guridad Social, se puede afirmar que repercute hacia atras, es decir, inci-
den en los trabajadores en forma de menores retribuciones. Cuanto mas
elastica sea la oferta de trabajo respecto a las retribuciones, o menor la
rigidez de la demanda del trabajo, més dificil serd la traslacién hacia
atrds de las contribuciones a la Seguridad Social. No vamos a poner de
manifiesto aqui las rigideces e imperfecciones del mercado laboral y la
presion institucional para que pueda en Espafia efectuarse la traslacion
hacia atras; pero, es evidente que el alto paro existente facilita la trasla-
cidén hacia atrds.

En el periodo considerado, la traslacion hacia adelante o sea la reper-
cusion en los costes empresariales, no siempre fue posible y en estas cir-
cunstancias se produce la sustitucion del factor trabajo por el factor capi-
tal. La situacién de las empresas espafiolas es que éstas consideran como
coste de personal tanto el salario como las cotizaciones a la Seguridad
Social; entonces, no ofrece duda que el sistema de financiacién vigente de
la Seguridad Social modifica la estructura relativa de los precios, al redu-
cir el precio relativo de los otros factores de produccién respecto al traba-
jo. Por otra parte, aun en el supuesto de que se flexibilice la demanda de
trabajo, las empresas tienden a sustituir el factor trabajo por el factor ca-
pital, de modo que la financiacién de la Seguridad Social sobre la base
de las cotizaciones no sélo reduce el salario real percibido por el trabaja-
dor sino que, ademds, genera desempleo.

Almansa, por lo demads, ha resaltado que otra cuestién a matizar es la
de que seria un error creer que la traslacion de las contribuciones empre-
sariales a la Seguridad Social elimina el interés de las empresas por las
cuestiones relacionadas con la financiacién de la Seguridad Social; dicho
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autor considera que esto no es asi, por multiples razones; en primer lugar
las empresas anticipan la cuota, y la recuperaciéon de su importe tendria
un periodo de maduracién mds o menos largo; ademds existe el riesgo
que acompaia a toda actividad empesarial, en el sentido de que los bie-
nes y servicios ofrecidos al mercado pueden o no ser efectivamente ven-
didos y cobrados, recuperando los costes en que hayan incurrido; o sea,
el problema para las empresas con las cotizaciones a la Seguridad Social,
es el mismo que cualquier otro componente de sus costes. Pero, ain hay
mas, siempre y cuando la base impositiva de las cotizaciones sea sobre
salarios reales, se produce un efecto de distorsién de las competencias,
pues esta forma de financiacién favorece a las empresas intensivas en ca-
pital. Asi, entre dos empresas de andloga capacidad econdémica (igual va-
lor afladido a la produccién total) cotizard mds a la Seguridad Social
aquella que emplee a mayor volumen de salarios.

Esta postura no es compartida por Alain y Chantal Euzeby, y otros
seguidores, para los que la amplitud del desempleo actual se explica por
otros factores y la parte que representan las cotizaciones patronales en la
financiacién de la Seguridad Social, en el coste total de la mano de obra,
no puede explicar las diferencias de coste de la mano de obra observadas
entre diversos paises.

Sin embargo, en opinién del profesor Almansa, al sostener estos
puntos de vista, quienes lo hacen contemplan solamente los efectos di-
rectos, cuando lo mds importante son los efectos indirectos e inducidos
y, concretamente, mientras el sector exterior no tuvo apenas peso en la
economia espafola; cuando el coste de financiacién y de la energia
eran bajos, la tasa de crecimiento de la economia espafola superaba el
7 por 100 anual acumulativo, o existia la valvula de la emigracién, los
empresarios espafioles podian despreocuparse de la componente de los
costes que implican las cotizaciones a la Seguridad Social. Desde 1975,
la situacién ha cambiado paulatinamente, hasta convertirse en esencial-
mente diferente.

As{ resulta que al plantearse Alain y Chantal Euzeby la cuestién de
precisar en qué medida el tomar como base a las cotizaciones de las em-
presas exclusivamente los salarios aquellos son una causa de desempleo,
afirman que:

a) El coste global de la mano de obra (salarios mas cargas sociales)
estd mucho mds influenciado por la cuantia de los salarios direc-
tos y la amplitud de la presion fiscal en sentido amplio (porcenta-
je del conjunto de gravamenes obligatorios en el P1.B) que por el
lugar que ocupan las cotizaciones patronales en el conjunto de los
gravamenes obligatorios.
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b) Las cotizaciones patronales también incrementan los costes de los
bienes de equipo.

c) El precio del capital se encuentra muy disminuido por las diversas
medidas adoptadas en muchos paises para alentar las inversiones:
subsidios, reducciones fiscales, préstamos a porcentajes de interés
ventajosos, fomento del ahorro a largo plazo, todas tiene por efec-
to acelerar la acumulacién de capital facilitando la obtencién de
los medios financieros o reducir el coste de utilizacion del capital.
En la medida en que una economia esté abierta a los intercambios
internacionales, y las inversiones reducen los costes de las empre-
sas y adaptan mejor éstas al mercado nacional e internacional, fa-
vorecen el empleo al incrementar su competitividad. Entonces,
concluyen Alain y Chantal Euzeby, no es seguro que una dismi-
nucién del coste de la mano de obra, en particular por una dismi-
nucién de las cotizaciones patronales, limite las sustituciones
capital por trabajo; mds bien puede incitar a las empresas a apro-
vechar sus excedentes de recursos financieros para realizar inver-
siones que incrementen la productividad de las empresas.

Sin embargo, como ha sefialado aquel autor, esta conclusién de Eu-
zeby poco tiene que ver con la sustitucion del factor del trabajo por capi-
tal que puede provocar una financiacién de la Seguridad Social en base a
las cuotas empresariales, en un ambiente caracterizado por una gran rigi-
dez de la demanda de trabajo y altos costes financieros como es el caso
espafiol.

En este contexto, evidentemente, el sistema productivo no gana en
eficiencia productiva con la sustitucién del factor trabajo por capital,
sino que es un atentado contra la productividad, provocado por una inco-
rrecta forma de financiacion de la Seguridad Social, desconociendo las
limitaciones en la capacidad de contribucién de las diferentes fuentes. En
la actual situacién de paro en Espaia, y precisamente como medio de lu-
cha contra él, es necesario favorecer las inversiones y mds las que permi-
ten un incremento de la capaciad competitiva de las empresas y una ma-
yor eficiencia del sistema productivo en su conjunto, pues, constituyen
un componente de la demanda y llevarlas a cabo tendria un efecto positi-
vo sobre el empleo. Si el problema mds acuciante de Espaiia en la actua-
lidad es el paro, la mejor forma de eliminarlo es hacer factibles o realiza-
bles un gran nimero de proyectos de inversidon. En efecto, un proyecto
de inversién se caracteriza por una corriente de gastos y por una corrien-
te de ingresos. De la comparacién entre ambas resulta su rentabilidad.
Solamente si la rentabilidad del proyecto supera el coste de financiacién
y los riesgos de la inversion, es factible o realizable. Se comprende que
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ante las actuales expectativas econdmicas, s6lo es posible actuar sobre la
corriente de gastos de los proyectos para disminuirlos, si se pretende ha-
cer realizables ciertos proyectos que no lo son.

Los trabajos empiricos de G. Laina para Italia, demuestran que seria
adecuado un cambio de estructura en la financiacién de la Seguridad So-
cial, sustituyendo al menos una parte de las cotizaciones empresariales
por aportaciones del Estado. Asi, pues, lo que se pretende con una reduc-
cién de las cuotas empresariales a la Seguridad Social es propiciar la in-
versién productiva, que al tiempo que generan puestos de trabajo, consi-
gan una mayor racionalidad y eficiencia en el sistema econémico en su
conjunto. En el contexto econémico internacional actual y en la presente
coyuntura econdmica, los distintos paises tratan de incrementar sus ex-
portaciones; para ello sus Gobiernos recurren a la desgravacién de la im-
posicién indirecta a los productos que exportan. Ahora bien, dado que las
cuotas satisfechas a la Seguridad Social no tienen el caricter legal de im-
puestos indirectos, no son desgravables en la exportacion. Como hemos
visto, éste es el caso de Espafa, en donde las cuotas pagadas por empre-
sas y trabajadores cubrieron en el periodo mencionado el 74 por 100 del
total de gastos de la Seguridad Social; asi pues, el sistema de finan-
ciacion de la Seguridad Social comporta un coste adicional para las em-
presas espafiolas en relacién con las extranjeras .

Se comparte no obstante con la corriente doctrinal que encabeza el
profesor Almansa la idea de Alain y Chantal Euzeby, en el sentido de
que cada vez se concibe con més frecuencia la reforma de la financiacion
de la Seguridad Social como un medio de aliviar las cargas de las empre-
sas sin poner en peligro las ventajas adquiridas, o de hacer frente a los
aumentos de gastos, sin agravar las cargas de las empresas.

Después de lo dicho, cobra interés llevar a cabo la comparacién in-
ternacional sobre las aportaciones de las distintas fuentes de financiacion
de la Seguridad Social.

El esfuerzo realizado en Espaiia por el Estado para contribuir a la fi-
nanciacién de la Seguridad Social se ve reflejado en el hecho de que su
aportacién pas6 de representar de un 3,6 por 100, en 1977, al 14,4 por
100 en 1982 y al 23,3 po 100 en 1986. Sin embargo, en este afio las cuo-
tas siguen representando el 74 por 100, situdndose la contribucién de las
empresas en torno al 61,6 por 100. Ahora bien, debemos hacer notar que
la influencia positiva que era de esperar sobre el empleo y el comercio
exterior, al reducir las cuotas pagadas por las empresas, ésta no es proba-
ble que se produjera, por el simple hecho de que la aportacién del Estado
a la Seguridad Social se produjo a costa de aumentar el déficit puiblico. Y
ello a pesar de que el déficit piblico absorbe aproximadamente el 42 por
100 del Ahorro Nacional Bruto; en consecuencia, las empresas disponen
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de menos recursos para la inversién y, por consiguiente, por esta via en
la actual situacién espaiiola, se anula el impacto de la reduccién de cuo-
tas sobre el empleo; por esta razén las medidas tomadas en el campo de
la financiacion deben complementarse con otras que incrementen el Aho-
rro Nacional.

Otra cuestion de especial relieve viene representada por la evolucién
del ndmero de cotizantes.

En aquel periodo cotizaron a la Seguridad Social una media de
12,152 millones de personas, de las cuales lo hacia al Régimen General
de la Seguridad Social el 65,3 por 100, y al conjunto de los Regimenes
Especiales el 34,7 por 100 restantes.

En ese perfodo el tanto acumulativo de crecimiento de la poblacién
cotizante fue del 2,4 por 100.

Frente a esto es preciso atender lo sefialado en las esferas interna-
cionales.

La Organizacién Internacional de Trabajo y la Asociacién Interna-
cional de la Seguridad Social ha considerado, para el futuro del afio
2000, lo siguiente:

1. La Seguridad Social es hoy objeto de ataques desde campos
opuestos. Por un lado, se la acusa de agravar la crisis econdmica
mundial porque reduce el ahorro y la inversién, agudiza la infla-
cién, aumenta el desempleo y socava los incentivos para el traba-
jo. Por otro, se la culpa de no haber sido capaz de resolver el pro-
blema de la pobreza, de discriminar contra la mujer, de no tratar
en pie de igualdad a personas con necesidades andlogas y distor-
sionar las prioridades sociales. Asi, mientras algunos propugnan
un cambio fundamental de orientacidn de las politicas de Seguri-
dad Social, otros sostienen que el sistema debe ser desmantelado
en su totalidad por no ser ya necesario en sociedades que han al-
canzado un nivel de prosperidad como el actual. Ya no existe un
consenso evidente en pro del desarrollo ulterior de la Seguridad
Social.

2. El costo de la Seguridad Social ha estado aumentando rdpidamen-
te no s6lo por la extensién de la cobertura a mds personas y mas
riesgos, sino también a causa de los mayores gastos de los nuevos
regimenes de pensiones a medida que ganan antigiiedad, del enve-
jecimiento de la poblacién, del debilitamiento de los lazos fami-
liares y de los progresos tecnolégicos de la medicina. Como si
esto no bastara, la aguda recesion actual ha acarreado otras pesa-
das cargas: hay que facilitar un sostén pecuniario a quienes no tie-
nen trabajo, y al mismo tiempo los fondos de los que este sostén



(UN NUEVO MODELO PARA LA FINANCIACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL... 159

debe provenir han disminuido al desaparecer las cotizaciones y
los impuestos que antes pagaban quienes hoy estdn desempleados.
La mayor antigiiedad de los regimenes de pensiones, la creciente
proporciéon de ancianos en la poblacién y nuevos avances de la
medicina pueden hacer que los costos aumenten atiin mds en el fu-
turo. Sin embargo, podrian sufragarse sin mayores problemas si el
desempleo disminuyera, si el desarrollo econdmico recobrara un
ritmo razonable y la demografia alterase su dindmica actual. La
Vieja Europa es hoy la Europa Vieja.

El objetivo fundamental de la Seguridad Social es dar a los indi-
viduos y a las familias la tranquilidad de saber que el nivel y la
calidad de vida no sufrirdn, dentro de lo posible, un menoscabo
significativo a raiz de ninguna cotingencia social o econémica.
Esto supone no simplemente satisfacer las necesidades que se pre-
sentan, sino también comenzar por prevenir los riesgos y ayudar a
las personas y a las familias a adaptarse de la mejor manera posi-
ble, cuando deben hacer frente a incapacidades o desventajas que
no se previnieron o no hubieran podido serlo. Para la consecucién
de estos objetivos se requiere, ademds de prestaciones monetarias,
una amplia gama de servicios. Se precisa como objetivo funda-
mental que se proteja completamente a las personas ahora no pro-
tegidas o que lo estdn en forma insuficiente, cuando no haya sido
posible prevenir que la contingencia se produzca o que persistan
sus efectos.

No se admite que la mayor prosperidad haga que la proteccion de
la Seguridad Social sea menos necesaria. A medida que una so-
ciedad se enriquece, es menester asignar una mayor proporcién de
sus ingresos a la proteccidn contra las principales contingencias
mediante las pensiones y la asistencia médica, aunque sé6lo sea por-
que el periodo de jubilacion es mds largo y la gente alcanza edades
mds avanzadas. Contra algunos otros riesgos, como el desempleo y
los gastos, durante un periodo prolongado, de asistencia médica o
de servicios sociales, no hay seguros privados. En muchos paises
con regimenes de prestaciones condicionadas a una prueba de re-
cursos no es posible introducir otras prestaciones del mismo tipo
sin correr el riesgo de quitar todo incentivo para el trabajo y el
ahorro.

Es preciso que al menos una proporcién significativa de las pres-
taciones guarde relacion con las ganancias.

Es necesario que se requiera de los planes de pensiones privados
que mejoren las disposicones para la transferencia de los derechos
de pensioén entre los planes o para la plena proteccién de los dere-
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chos adquiridos y de la solvencia de los planes, y que se les re-
quiera igualmente que instituyan una proteccién contra la infla-
cién para las pensiones en curso de pago; los planes de pensiones
privados deberian ser reglamentados en consecuencia.

Es preciso que el objetivo a largo plazo sea lograr que las presta-
ciones minimas que se abonen a quienes no trabajan les garanti-
cen un nivel de vida que corresponda por lo menos a la mitad del
promedio del ingreso disponible neto por habitante, ajustado se-
gun la diferente composicién de las familias, lo cual debe quedar
fuera de la Seguridad Social.

Es necesario que las pensiones en curso de pago de los regimenes
establecidos por ley se ajusten a los movimientos de un indice de
ganancias o del producto interno bruto por habitante.

Por lo que atafie al movimiento de personas entre paises, es preci-
so que se prosigan los esfuerzos para sacar partido de los meca-
nismos de coordinacién entre los sistemas nacionales de Seguri-
dad Social que ofrecen los convenios y recomendaciones en la
materia, adoptados por la Conferencia Internacional del Trabajo.
Es necesario, ademds, que se continde la accién internacional
para ampliar la red de acuerdos bilaterales y multilaterales y para
mejorar la coordinacion y la compatibilidad entre ellos.

Para el profesor E. Prieto el entramado de regulaciones son una con-
secuencia del modelo de economia mixta; del cual un pilar fundamental
es la Seguridad Social, afiadiendo que ya a la altura de 1988, hablar del
fracaso del modelo de economia mixta, que implica la intervencién del
Gobierno en la Economia a través de la direcciéon macroecondmica, los
servicios publicos y la Seguridad Social, no supone ninguna heterodoxia,
debido a que existe consenso en que:

a)

b)

Los servicios publicos, en general, no se prestan con eficacia;
ademds, las criticas coinciden en que «el gasto en los servicios
publicos no han sido regidos por un cuidadoso juicio sobre la ne-
cesidad o el coste: se ha supuesto simplemente que mds era equi-
valente a mejor».

No hay sistema mds eficiente y que responda de forma mads autén-
tica a los gustos del consumidor que una economia de mercado li-
bremente competitivo.

El modelo de economia mixta ha reducido sustancialmente la
accion libre de las fuerzas del mercado al incrementar el sector pu-
blico y por haber propiciado un elevado nimero de reglamentacio-
nes que impiden el libre funcionamiento de las fuerzas del mercado.
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c) El fracaso en la direccién macroecondmica, pues ésta se proponia
disminuir el desempleo y la inflacién.

d) La crisis en que estdn inmersos los sistemas de Seguridad Social,
debido tanto a su inadecuada estructura como al nivel asfixiante
alcanzado por sus presupuestos y ritmo de crecimiento de éstos.

Ahora bien, aunque estos hechos nadie los refutra tampoco se puede
negar que el modelo de economia mixta dio resultados positivos hasta un
cierto momento, de modo que J.K. Galbraith y con él otros destacados
economistas consideran que sus principales fallos se han producido por
excesos en el grado y en el coste de los servicios publicos y de la Seguri-
dad Social y en la baja calidad de funcionamiento de la Administracion
publica; luego, en la medida en que esto fuese cierto, bastaria introducir
mejoras en estos aspectos, para que el modelo nos siguiera siendo util.

En todo caso, es innegable la contribucién de la Seguridad Social al
reforzamiento de las altas tasas de inflacién y de paro que se ha padeci-
do. Refiriéndose concretamente a su inflacién provocada por la Seguri-
dad Social, Félix Mansilla, escribe:

«Esta co-responsabilidad de la Seguridad Social en el aumento de la in-
flacién, que a los primeros que perjudica es a sus beneficiarios, constituye
claramente una disfuncién que transforma, paraddjicamente, a la Seguridad
Social en elemento de insolidaridad y cocausante de retraso econémico y so-
cial, que es justamente la razon contraria de la que justifica su existencia.»

Por lo que al paro que indirectamente provoca la Seguridad Social,
F. Mansilla, senala:

«De todos los efectos negativos que produce nuestro actual sistema de
Seguridad Social, el peor de ellos es el paro, porque es la negacién misma
de la solidaridad. Toda contribucién de la Seguridad Social al paro es la
perversion misma de la idea de la Seguridad Social.»

Otro grupo de problemas en relacion con el impacto de la crisis eco-
némica en la Seguridad Social se refiere a que aquella puso de manifies-
to un conjunto de defectos y fallos inherentes a su sistema que redundan
en su grado de eficiencia.

G. Tamburi, como exponente cualificado de cuantos se estdn ocupan-
do de elaborar unas bases sdlidas que permitan la racionalizacién y refor-
ma de los sistemas nacionales de Seguridad Social, y dada la crisis de
adaptaciéon que padece, considera que si se quiere mantener la conquista
social que la Seguridad Social ha significado no queda otra solucién que
empefarse resueltamente en la bisqueda de una eficacia mds grande de
los presupuestos sociales, gracias a una racionalizacién de opciones, es-
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tructuras, medios y servicios que habran de utilizarse, en funcién de ne-
cesidades prioritarias.

Sin embargo, es necesario sefialar que se requiere algo més que la intro-
duccién de un conjunto de mejoras que corrijan ciertos defectos de los sis-
temas de Seguridad Social. Esta manera de proceder tendria sentido si nos
encontrdsemos ante un sistema de Seguridad Social en normal funciona-
miento y sin los problemas de profunda inadaptacién que caracterizan a los
actuales y, con un grado de disfuncionalidades tan elevado que preocupan a
los distintos sectores econdmicos y sociales. De la crisis econdmica esta
surgiendo un nuevo orden mundial, que traerd consigo modificaciones pro-
fundas en los modos de consumo, de trabajo, de vida y culturales. El futuro
no estd ni mucho menos decidido, pero ha comenzado una nueva época, y
las naciones, las profesiones y las empresas tienen que inventar las reglas
de juego de esta nueva partida histérica, tal y como sefialara E. Prieto.

En este sentido cabe resaltar uno de los dltimos trabajos de la Comi-
sién de las Comunidades Europeas, en el que se sefala:

1. Aunque los problemas con los que se enfrentan los sistemas de
Seguridad Social eran de la misma naturaleza en todos los Esta-
dos miembros, el grado de urgencia y gravedad no tienen la mis-
ma intensidad en todos ellos.

2. El control de los gastos sociales, revaluacién de los modos de fi-
nanciacion, fortalecimiento de la eficacia social del sistema de pro-
teccién son todavia de actualidad, a pesar de que los gobiernos han
reforzado —y multiplicado— las medidas para hacer frente a las
dificultades actuales —principalmente de naturaleza financiera y
presupuestaria— conocidas por los sistemas de Seguridad Social.

3. La persistencia de un contexto poco favorable hace indispensable
la prosecucion del debate sobre la politica de la Seguridad Social,
ya que en ausencia de concertacion entre ellos, los estados miem-
bros, preocupados en reforzar la competitividad de sus economias,
estdn tentados a recurrir a un aligeramiento en el sector social vy,
en particular, de la Seguridad Social. Este debate deberia contri-
buir a facilitar la adaptacién de los sistemas de proteccion social a
los nuevos datos econdmicos, sociales y demograficos surgidos
en los dltimos afios, asi como a las perspectivas abiertas por la rea-
lizacion del mercado interior. Pero, en tales condiciones el debate
debe ir mds alld del marco estrecho de la politica social en el que
se ha mantenido hasta aqui; y ampliarse a la politica econémica.
En la fase de mutaciones estructurales en la que Europa ha entra-
do, tal debate debe contribuir a facilitar la adaptaciéon simultdnea
y encadenado de las estructuras econémicas y sociales.
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En conclusidn, se puede sefialar que serd preciso abordar en un nue-
vo modelo las siguientes cuestiones:

—Los que su origen se encuentran en la financiacién de la Seguridad
Social.

—Aquellos que proceden de la evolucién demogréfica, o concretan-
do mds en el paulatino envejecimiento de la poblacidn.

—Los que tienen su origen en el fendmeno de exclusién y margina-
cién (nueva pobreza) que afecta o amenaza a un gran nimero de
ciudadanos.

Por lo demés la Prevision Social Voluntaria dependerd de lo que sea
la Seguridad Social. En el futuro, el autoaseguramiento cubrird la mayo-
ria de las prestaciones y los sistemas publicos de pensién quedaran res-
tringidos a unos minimos.

La Seguridad Social como se plantea actualmente estd desfasada. Ne-
cesita de un redisefio que responda de las vicisitudes econdmicas que
vive el pais. Por una parte, debido a la instauraciéon de una nueva fase
dentro de la economia de mercado, como es el proceso de internacionali-
zacioén, y, por otro, por la situacién de recesién econémica unida a los
cambios demogréficos y de valores que ha experimentado la sociedad,
que cuestionan su concepcién keynesiana.

Todo ello conlleva a un cambio de mentalidad del colectivo social,
en la asuncién de una realidad que le va a llevar a sacrificar niveles de
calidad de vida. Un proceso de mentalizacién que exigird, en aras de evi-
tar el estallido social, el concurso de los distintos poderes publicos y
agentes sociales, para presentar conjuntamente lo inevitable del proceso.

El problema principal de la Seguridad Social complementaria es su
absoluta desatencién por los agentes sociales. El Estado lo que ha he-
cho hasta ahora es dar una respuesta minima y coyuntural a sus proble-
mas en relacién con la Seguridad Social bésica. Para ello, por un lado,
y en primer lugar al no tener fondos suficientes, ha establecido un régi-
men fiscal para con las prestaciones, no parangonable a nivel europeo,
donde eran y siguen siendo consideradas, en su mayor parte como ren-
tas no sujetas. Por el contrario, en Espafia, hasta 1981 no existia tribu-
tacién en relacidn con las prestaciones y desde esa fecha, resulta que la
fiscalidad va a gravitar sobre todas las prestaciones menos el desem-
pleo y la invalidez. A partir de ahora, desde enero de 1994, la fiscali-
dad va a afectar practicamente a toda la Accién Protectora. En segundo
lugar, el Estado ha buscado solucién a su problema financiero, impo-
niendo una limitacion a las prestaciones, a través de las formulas de to-
pamiento que ofrece el sistema por via de las normas sobre concurren-
cia de pensiones.
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En tercer lugar, ha impuesto un freno al crecimiento de los costes a
través del topamiento general de las prestaciones, por via de la fijacién
de limites en las leyes anuales de presupuestos.

Por ultimo, ha establecido limites al crecimiento de la Seguridad So-
cial Complementaria, cuando ésta se nutre o financia, de algin modo,
con fondos publicos (empresas publicas, Mutuas, Fundaciones, Corpora-
ciones, etc.).

De ese modo, resulta que el Estado, cuando tiene que hacer frente a
sus obligaciones y pagar pensiones respecto de la Seguridad Social basi-
ca, las ha limitado, y cuando tales obligaciones las ha adquirido respecto
de la Seguridad Social complementaria, también las ha limitado.

Asi las cosas, resulta que tales férmulas son soluciones que se impo-
nen egoistamente por el propio Estado en su propio provecho, sin redise-
flar la Seguridad Social en su conjunto, esto es, la suma que representa la
Seguridad Social bdsica mds la Seguridad Social complementaria, y lo
que es mds grave, traslada su propia incapacidad a las empresas privadas.
De este modo, ha establecido un peso que estd siendo insoportable para
el mundo de la empresa, que no tiene ningun tipo de defensa frente a la
ofensiva del Estado. Asfi las cosas, resulta que el sector privado tiene que
financiar por un lado el margen que tenia previsto financiar como Segu-
ridad Social complementaria, el cual al tiempo de su establecimiento se
considerd que iba a ir en disminucién, y que sin embargo ahora va en au-
mento, y por otro lado la parte correspondiente del Estado que ya no fi-
nancia.

Hay que redisefiar necesariamente la Seguridad Social basica para
poder asi ver donde estamos en lo que se refiere a la dimensién de la Se-
guridad Social complementaria. El modelo actual debe transformarse, ya
que las circunstancias que vivimos son diferentes a aquellas, que, en la
década de los afios 50, primero en Francia y luego en el resto de Europa,
dieron lugar al nacimiento de esa Seguridad Social complementaria, que
hoy, como sucede en nuestro ordenamiento, todavia se mantiene sin rees-
tructurar dentro del sistema de Seguridad Social de nuestro pafs .

Los cambios, que se han dado internacionalmente en el campo finan-
ciero de la Seguridad Social bdsica, se conocian desde 1973, y sin em-
bargo en Espaiia se ha hecho caso omiso de ello, manteniendo esquemas
que no se compaginan con las necesidades actuales.

Asi, en 1988, se crea y disefia una Seguridad Social en la Constitu-
cién espafiola contraria al modelo europeo, persiguiéndose por nuestra
norma suprema un modelo tan expansivo como irrealizable. Se opta in-
cluso por la universalizacién subjetiva y objetiva, y lo que es mucho més
sorprendente, se dice que se va a proceder a proteger la situaciéon de ne-
cesidad y no la contingencia, lo cual no es de recibo en un contexto
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mundial, en donde tal aspiraciéon s6lo ha sido lograda por un ordena-
miento juridico en todo el mundo, cual es el de Nueva Zelanda, con un
tejido econdmico bien distinto al de nuestro pais, habiendo sido dese-
chadas tales veleidades utdpicas por todos los paises europeos desde
1974, de lo cual, al parecer, no eran conscientes nuestros disefiadores
constitucionales.

O se hacen las cosas con el vigor necesario, formando un grupo téc-
nico de asesoramiento, al igual que se ha hecho a nivel internacional bajo
los auspicios de la Asociacién Internacional de la Seguridad Social, o lo
unico que haremos es ver cémo el Estado, en cada ley de presupuestos,
«se arregla su propio traje», que habrd ido quedando deteriorado en el
ejercicio anterior por las propias deficiencias financieras del sistema, de-
jando a las empresas privadas en manos del albur.

La solucién vendrd de la mano de una formulacién, del mdximo rigor
técnico, con atencidn escrupulosa a los imperativos dictados desde los
demas foros europeos, y especialmente desde la citada Asociacién Inter-
nacional de la Seguridad Social. Mientras tanto, a corto plazo, el pais tie-
ne que exigir para la Seguridad Social complementaria coherencia y se-
riedad, debiendo adoptarse una serie de medidas inaplazables.

Efectivamente, se observa que se ha limitado la Seguridad Social basi-
ca, porque segln los indicadores econdmico-financieros era esencial para
el sistema. Y en su consecuencia hay que limitar la Seguridad Social com-
plementaria, puesto que no vale sostener que las empresas privadas sopor-
ten todo lo que no pueden financiar las empresas publicas o el Estado.

Para ello es posible considerar que, tal y como se ha establecido en
otros paises europeos, y tal y como, por cierto, prevé la legislacion espa-
fola, hay que establecer férmulas que permitan, al que lo desee, desen-
gancharse de la Seguridad Social bdsica en mayor medida de lo actual-
mente permitido (Asistencia sanitaria, ILT, etc.). Hay que ir a la solucién
del autoaseguramiento, y, por ultimo, hay que poner freno al crecimiento
de la Seguridad Social complementaria en el sector privado, en coheren-
cia con lo que ya se ha hecho para el sector publico.

Es un error el considerar la necesidad de desmantelar o no desmantelar
el sistema de Seguridad Social actual como un problema de justicia. Es
mds un problema de conflicto social, tal y como ha sucedido en todas las
etapas de transformacién de la Seguridad Social. A tal efecto, debe recor-
darse que en los mismos origenes, Bismarck, para crear su modelo, se ase-
sord de los mejores economistas y juristas de su época, con el fin de evitar
una explosién social de graves proporciones, por lo que tuvo que llevar a
cabo grandes reformas en un contexto europeo donde se estaba gestando el
comunismo. Y ahora ocurre igual, s6lo que ese ultimo fantasma ha desapa-
recido. Lo que sucede es que el estallido social ahora tiene otra version.
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No obstante, no debe olvidarse que cuando se crearon los seguros so-
ciales se tratd de evitar principalmente el conflicto. Al igual que sucedi6
en 1929 tras la gran depresion con la aceptacién del modelo keynesiano
y un nuevo modelo de Seguridad Social basado en un sistema financiero
de reparto frente al anterior basado en la capitalizacién. Ahora, esos se-
guros se desmantelan y hay que encontrar un verdadero punto de equili-
brio que evite nuevamente el estallido social, pues no es posible despu-
blificar todo lo que antes se publificé sin contraprestaciones adecuadas.

La sociedad estd confundida, porque a la vez se le sigue hablando de
una Seguridad Social expansiva, segin la Constitucién, ve cdmo se re-
cortan incesantemente, a través de multiples medidas y especialmente a
través de las leyes de presupuestos anuales, las prestaciones desde hace
afios. En su opinidn, al ciudadano no se le ha dicho cudles deben ser los
limites puros de la Seguridad Social, y al final se utiliza a la Seguridad
Social con fines politicos de escaso rigor técnico quebrando las més ele-
mentales técnicas del aseguramiento, acudiendo a la figura de las pensio-
nes no contributivas financiadas con los propios fondos de la Seguridad
Social con lo que el beneficiario de estas pensiones se beneficia de unos
fondos que él no ha generado, siendo los trabajadores por cuenta ajena y
las empresas quienes tienen que soportar tales costes que debieran correr
con cargo a los impuestos exclusivamente ya que esa técnica de protec-
cidén solo tiene un régimen financiero admisible, cuales son los tributos y
tienen que estar fuera del sistema de Seguridad Social.

La Seguridad Social bésica ha servido para sostener politicas sociales
no contempladas en sus cdlculos financieros, tales como las reducciones
de edad de jubilacién, o para solventar situaciones especificas como toda
la politica de reconversién de este pais, lo cual, aun siendo un fin muy
loable, no tiene cabida, dentro de una técnica de aseguramiento, basado
en la fijacién de unas cotizaciones para financiar unas prestaciones con-
cretas y no otras, ni tan siquiera imaginadas al tiempo de establecer ac-
tuarialmente el importe de aquellas cotizaciones.

La salida estd en lograr una rentabilidad al sistema, y en la bisqueda
de una financiacién adecuada, lo cual es fundamental para ello, ya que el
sujeto que no tiene capacidad patrimonial para estar dentro del seguro
social publico, tiene que estar fuera del sistema, y dentro de un régimen
de cobertura no basado en el seguro sino en el impuesto. Para eso, esté el
mundo de la Asistencia Social y no el del seguro social, que tiene que
depurarse y eliminar de él cuestiones y coberturas que no tienen por qué
estar publificadas. Una vez que la Seguridad Social basica se encuentre
dentro de sus justos limites, se podrd redisefiar y crear una Seguridad So-
cial complementaria coherente con lo anterior, siendo tal forma de opera-
cién inaplazable.





