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Los Centros Permanentes de Reflexion de la Fundacién Banco Bilbao Vizcaya abordan, desde una
perspectiva multidisciplinar, dreas especificas de actualidad. En cada una de estas dreas se incluyen
proyectos de investigacién propios, a partir de los cuales se desarrolla una actividad de encuentros
periddicos, generalmente en la modalidad de seminarios y conferencias anuales.

Aspiran estos Centros a que la sociedad vea en ellos puntos de referencia de calidad, en los estudios
y debates de los temas encuadrados dentro de cada drea.

La Fundacién Banco Bilbao Vizcaya pretende ofrecer, con el Centro de Estudios sobre Economia
Pablica, un punto de referencia en el estudio, la reflexion y el debate sobre la actividad del sector
ptblico espafiol y las alternativas disponibles para mejorar el disefio de la politica publica en sus aspectos
fundamentales: fiscalidad, gasto y endeudamiento publicos, regulacion econdmica, gestion publica y des-
centralizacién, etc.




RESUMEN

En el contexto de un estudio sobre la reforma del sistema de pensiones, este volumen tiene por finalidad
describir y analizar en toda su amplitud los regimenes publicos y privados de pensiones para la vejez
existentes en Espafa, con el objeto de situar en su exacta dimension la reforma que, por imperativo
constitucional, por las exigencias sociales y econémicas del momento, y por el innato cardcter dindmico
que tienen los sistemas de proteccion social, es preciso realizar.

Por tal motivo, la investigacion se inicia con el andlisis critico de las instituciones juridico-sociales, las de
Seguridad Social y las de otros sistemas protectores, que guardan relacion con la jubilacién, asi como de
sus referentes europeos. Se efectiia un andlisis de las reformas que ha experimentado el sistema vigente,
de las que estin en curso de ejecucion y, especialmente, se trazan los principales rasgos de cudl debe ser
la politica renovadora, teniendo en cuenta los factores sociales que configuran actualmente a la vejez, la
situacion economica y, de modo especial, la compleja articulacion de los sistemas juridicos protectores.

La parte central del libro se dedica al estudio de los regimenes de pensiones publicas. Se ofrece una breve
consideracién histérica, con la finalidad de situar los cambios que deban efectuarse en la actualidad en ese
conjunto mayor, flexible y adaptable, que las circunstancias peculiares de cada época han exigido a las
instituciones protectoras. El mismo sentido tienen las consideraciones que se hacen sobre las orientaciones
reformistas de nuestro entorno europeo mds inmediato. Pero, sobre todo, se realiza un examen riguroso
de las instituciones de Seguridad Social desde la 6ptica de su reforma juridica. Tomando como premisa que
la Seguridad Social, en todos los paises, se encuentra en una «crisis de conciencia» y de «crecimientoy, y
que su subsistencia se encuentra amenazada por una serie de causas —dificultades de empleo, envejecimiento
de la poblacién, renovacion de las formas familiares, descontrol de la economia sumergida, los movimientos
migratorios, la interdependencia de economias en espacios internacionales concretos, el progreso tecnolé-
gico, las medidas privatizadoras, el progresivo marcado asistencial frente al puramente contributivo o pre-
visional, etc.— se van describiendo las distintas pautas por las que debiera discurrir una adecuada reforma
del sistema de pensiones, y analizando cudles deben ser las formulas mds convenientes; formulas que deben
contemplar los distintos sectores —el social, el econémico, el demogrifico, el juridico, etc.— que inciden en
este complejo campo de la proteccion ciudadana en momentos de inactividad laboral.

Parecida descripcion y andlisis se realiza respecto de los sistemas privados de pensiones para la vejez,
describiendo los existentes en nuestro pais, comparindolos con los de nuestro entorno y mencionando las
tendencias de la prevision social en el mundo.

Si alguna conclusion general hubiera que extraer de este estudio es la necesidad de reformar el sistema
actual de Seguridad Social estableciendo tres tipos de pensiones: pensiones asistenciales para situaciones de
necesidad acreditada, financiadas con cargo a impuestos generales; pensiones contributivas publicas cuyo
disefio (por regimenes, ambito personal de aplicacién, clases y cuantias) debe ser estudiado con meticulosidad
por el reformador por la gran interdependencia existente; y pensiones complementarias libres que respondan
al principio de neutralidad. Son los tres pilares clasicos admitidos por la doctrina europea y, también, por
nuestro sistema constitucional.
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MODELOS DE ASEGURAMIENTO EN ESPANA
DEL RIESGO DE PERDIDA DE LA RENTA
DERIVADA DE LA ACTIVIDAD LABORAL A
CAUSA DE LA VEJEZ

INTRODUCCION

|. Es undnime la apreciacién de que la crisis
de la Seguridad Social europea es, sobre todo, una
«crisis de crecimiento». Lo que equivale a admitir que
se trata de una enfermedad incluso saludable, leve
salvo complicaciones, y hasta razonablemente es-
perada.

Ese diagnéstico conduce, en buena légica, a una
terapia de mera adaptacién de sus instituciones al
cambio de circunstancias economicas y sociales; su
reforma —segiin se anota en el llamado «Pacto de
Toledo» para Espaiia, y en la Recomendacion del
Consejo de la UE de 27 de julio de 1992 para el
comtn de sus Estados miembros— debe operar co-
mo un método de preservacion dinamica del preciso
modelo protector en presencia.

Con todo, las reformas esperadas son de alguna
envergadura; particularmente las que atafien a las
prestaciones sanitarias y al subsistema de pensio-
nes. Desde luego, este dltimo y, en su seno, la
rama de las de jubilacién o vejez, asume los mayores
riesgos de transformacion intensiva y continuada.
Dadas la evolucion demogrifica, la del empleo, y
el cambio de las circunstancias socioecondmicas,
las pensiones de vejez, en los términos en los que
hoy las conocemos, estin seriamente amenazadas.
Como advierten en Declaracién Conjunta los Con-
sejos Economicos y Sociales de todos los Estados
Miembros de la Unién Europea (17 de noviembre
de 1994), las dificultades para mantener un sistema
protector como el presente, basado en el modelo
de plenc empleo y de crecimiento econémico sos-
tenido, demandan decisiones reformistas de alguna
relevancia, sin las que seria dudosa su viabilidad.

De hecho, las politicas nacionales de proteccion
de la vejez se han renovado en toda la Europa co-
munitaria en el pasado mds reciente y, previsible-
mente, van a experimentar reformas ain mds pro-
fundas en los afios proximos venideros.

Diversas causas explican la intensidad y la reitera-
cién y constancia en las reformas europeas de la
jubilacién. Entre ellas, cinco principales:

1.*  En primer lugar, las crisis y transformaciones
del trabajo y del empleo, que minan implacables los
viejos cimientos de unos sistemas de Seguridad So-
cial de signo mayoritariamente «profesionalistay;

2* En segundo lugar, la crisis demogradfica, cuyos
desequilibrios motivan dificiles problemas de consen-
so social para la financiacién de los programas de
asistencia a la tercera y la cuarta edades. (En buena
medida, la actual crisis dialéctica del «Estado Social»
o «Estado de Bienestar» se basa en la pretension
de algunos de haber descubierto que ese modelo
de Estado estd hecho a la sola medida de las ne-
cesidades de los ancianos, siendo por consiguiente
una carga insoportable para las denominadas como
«categorias sociales productivasy);

3* En tercer lugar, la crisis de valores sociales y
de la institucion familiar, que debilitan la «autodefensa
socialy —con la consiguiente traslacién de estas fun-
ciones a las responsabilidades del Estado- ante las
necesidades economicas de sus miembros.

Cabe censar entre las manifestaciones mas des-
tructivas de esa crisis de valores sociales la pro-
gresion del fraude (fiscal y en cotizaciones sociales,
pero también en el acceso y conservacién del de-



recho a prestaciones), alentado por las lagunas de
control de una gestién economica poco eficaz.

4 En cuarto lugar, la crisis econémica, cuya
persistencia e intensidad han favorecido una armo-
nizacién espontdnea de las diversas politicas nacio-
nales de proteccion social como consecuencia o
por derivacién del rumbo convergente de las po-
liticas econdmicas, destinadas a favorecer una ma-
yor competitividad de sus empresas respectivas en
los mercados internacionales. (Es un hecho com-
probado que todos los Gobiernos europeos —sea la
que fuere su identidad politica o ideologica— vienen
respondiendo a los nuevos problemas de las tres
crisis —econdémica, demogrifica, de empleo—, con
recetas politicas similares, extraidas todas ellas de la
sabiduria econémica mas «convencional» y conser-
vadora).

5% Por ultimo, la accién armonizadora no espon-
tdnea ni auténoma, sino programada y plural, que im-
pulsan ciertas instituciones supranacionales (como el
Parlamento Europeo o la Comisién de la UE) y
algunos organismos internacionales (el Consejo de
Europa y la OIT, entre ellos).

Frente al tépico inmovilista comunitario, que hace
del «argumento de la competencia» y de «la liber-
tad de mercados» la via probable para la definitiva
integracion europea, es ésta una férmula de cons-
truccion de la unidad de Europa méds en consonan-
cia con los propésitos y posibilidades que ofrece
el «Acta Unica» y, desde luego, con las expectativas
que despierta la configuracién de un «espacio social
europeo.

2. Pero la Seguridad Social espafiola, como la
europea, padece también una «crisis de conciencia».
Sus problemas de dimension y adaptacion se acom-
pafan de otros factores criticos de naturaleza po-
litica e ideologica.

El debate reformista —tanto los nacionales uni-
laterales o internos, como el internacional comin—
descubre cuestiones por resolver relacionadas con
la decadencia de ciertas concepciones ideolégicas de
sustentacion del «Estado protector» y, en planos
inferiores, con la constatacion de la relativa «ineff-
ciencia del sector ptblico en la provision de la pro-
teccion socialy (Declaracion Conjunta de los Con-

sejos Economicos y Sociales de la UE de |7 de
noviembre de 1994).

A raiz de este debate, la politica de reformas
se inclina mayoritariamente por abordar cuestio-
nes de organizacion del subsistema de pensiones,
y de funcionamiento (de gestién particularmente)
de ese mismo subsistema. Sin perder de vista,
dénde y cuindo viene al caso, la cuestion relativa
a las dimensiones del gasto social y a su influencia
en el déficit publico.

3. Lo cierto es que, con independencia de su
diferente origen y finalidad, aquellas dos vias de
armonizacién institucional de la jubilacion, —la auté-
noma y economicista y la socializante y plural-, estan
produciendo un Derecho homogéneo al respecto en
toda Europa. Y que esa semejanza institucional no
es caprichosa, sino fruto de una auténtica comuni-
dad de problemas (problemas, ademds, debidos a las
mismas causas).

De ello se deduce la utilidad de asumir la des-
cripcion y valoracién acerca de la jubilacion en Es-
pafia seglin una perspectiva comparatista europea: no
hay referente de mayor exigencia que éste, desde
luego muy superior en interés y compromiso que
el modelo de reformas chileno (que, por cierto, y
contra las pretensiones de un centro de estudios
empresarial, acaba de desestimarse por todas las
fuerzas politicas parlamentarias en el «Pacto de To-
ledon).

Aun asi, es también clara la inutilidad de un
estudio comparade minucioso de los —por esas
razones— efimeros sistemas positivos de jubilacion
existentes en Europa. Por el contrario, procede
el anilisis critico y conjunto de tales sistemas en
estas cuatro perspectivas globales, y la inmediata
utilizacién de sus conclusiones ante las necesida-
des de la politica de reformas de la realidad es-
pafiola:

PRIMERO. El de los problemas comunes; su di-
versidad y su magnitud respectiva.

Se trata de una consideracion del tema de ca-
ricter general, explicativa de las circunstancias so-
cioeconémicas que condicionan los modos de vida
de los ancianos y determinan el perfil de sus ne-
cesidades sociales especificas, a partir del cual



cabe concluir sobre la adecuacién o inadecuacién
de las estructuras protectoras (organizativas, fi-
nancieras, gestoras..) a aquellas necesidades y
circunstancias.

Las conclusiones de este estudio general debe-
rian permitir, no tanto una «foto fijay de las op-
ciones politicas presentes, cuanto la orientacion fu-
tura mds conveniente para tales opciones.

SEGUNDQ. El de las modalidades y significado
armonizador esencial de las reformas auténomas ha-
bidas en estos afios de crisis econdmica.

Como es obvio, este segundo anilisis debe
aportar referencias criticas para valorar la evolucién
mds inmediata, la situacion presente y las perspec-
tivas futuras de la jubilacién en Espafa. (Por cierto,
nada mas desdefiable, por su ausencia de rigor, por
su pretension autopropagandistica, por su pobreza
de estilo y expositiva y sobre todo por sus false-
dades y errores, que el capitulo histérico del «Pacto
de Toledo».)

El estudio monogrifico de los regimenes espa-
fioles de pensiones publicas debe hacerse en toda
su riquisima variedad. La escasa coordinacién y ar-
monia entre tales numerosos regimenes convierte
en grave problema cudlitativo lo que podria haber
sido sélo un problema cuantitativo menor. En efec-
to, la poca racionalidad que se atribuye genérica-
mente a los regimenes cuantitativamente importan-
tes (Clases Pasivas y Seguridad Social institucional)
es debida en buena parte al «tirén» e interferencias
de la constelacién de regimenes menores existen-
tes; con ellos se atiende, de modo discriminatorio
y hasta contradictorio, a férmulas protectoras os-
curamente complementarias, dudosamente concu-
rrentes, reiteradamente duplicadas.

El anilisis de los regimenes en cuestion ha de
resaltar los puntos sensibles de su respectiva orde-
nacién. La estructura del estudio no obedece sélo
a la diversidad de regimenes, sino preferentemente
al de cada una de sus soluciones para los problemas
topicos; es un estudio comparado organizado por
temas: edad de retiro, cuantia y formas de deter-
minacion de derechos, compatibilidades, régimen fi-
nanciero...

TERCERO. El de las pensiones privadas comple-
mentarias. El Estudio asume l|a valoracion de las
pensiones privadas y su critica también a partir de
su enfoque comparatista; es decir, atendida su di-
versidad institucional (mutualidades, planes y fon-
dos...).

El referente internacional es también decisivo
en este apartado. Se trata de comprobar, asu-
miendo sus ensefianzas, la propensién a armoni-
zaciones forzadas en los planes nacionales como
paso previo a su convergencia y coordinacién en el
europeo comunitario. El mercado tnico, y la libre
circulacién de trabajadores, demandan esa politi-
ca, que puede acabar imponiéndose a los Estados
desde Bruselas.

CUARTO. El de los textos internacionales (Con-
venios, Recomendaciones, Declaraciones institucio-
nales..) en los que se trazan las directrices politicas
comunes para futuras reformas.

Aqui radica, sin lugar a dudas, el dato mis estable
y exigente de cuantos han de ser considerados por
los legisladores internos; las lineas maestras, en su-
ma, de la previsible futura politica de proteccion
social comunitaria europea.

4. El encargo recibido cifie el estudio a las pen-
siones de vejez o jubilacion en sentido estricto, ex-
cluyendo cualesquiera otras modalidades de pen-
siones (las de invalidez y las de viudedad, asi como
las contributivas de supervivencia en favor de fa-
miliares distintos a la viuda y huérfanos) que, sin
embargo, recaen preferentemente sobre la poblacién
de mayor edad. (Es de anotar su configuracion fre-
cuente en los ordenamientos europeos, y excep-
cionalmente también en Espafia, como pensiones
de vejez anticipadas o revertidas, es decir, reversi-
bles en favor de familiares no asegurados de cierta
edad y econémicamente dependientes). Se excep-
tian también de consideracion, por el mismo mo-
tivo, las ayudas equivalentes a jubilaciones anticipadas,
cuyo régimen juridico general las emparenta con la
proteccion contra el desempleo antes que con la
de vejez, si bien toma como pretexto precisamente
la edad avanzada de sus beneficiarios.

Esas limitaciones tematicas demandan un estudio
complementario para cerrar con él todo el panora-
ma de los modelos de cobertura de las necesidades



econémicas de los ancianos en Espafia. En defecto
de tales estudios adicionales, el ambicioso proyecto
de la FUNDACION (conocer el céomo y el cuinto
del gasto social en favor de la tercera edad) resul-
taria empequefiecido y falseado; los ancianos, en
efecto, son destinatarios preferentes —incluso en la
intencion del legislador, aunque mas en las legisla-

ciones europeas comparadas que en la espafiola—
de tales otras pensiones y prestaciones ajenas a las
de vejez estrictas.

Por esa razén, el estudio acoge algunas anota-
ciones —simplemente orientativas— acerca de esas
otras cuestiones ajenas a su directa atencion.



PARTE GENERAL: LA SEGURIDAD
SOCIAL EN ESPANA Y SU REFORMA

I. Panorama critico de la jubilacién
en Espafia; la inadaptacion
de sus instituciones al cambio
de las circunstancias socioeconémicas
y politicas

5. La renovacién de los propésitos de cambio
de la Seguridad Social y, en ese marco, de su sub-
sistema de pensiones, ha pasado estas fechas al pri-
mer plano de las preocupaciones sociales, como
consecuencia del denominado «Pacto de Toledoy, al-
canzado en el seno de la Comision Parlamentaria
creada para ese fin hace ahora cerca de dos anos.

La Seguridad Social es —sin duda alguna— uno de
los temas politicos mds representativos del siglo que
ahora termina. Sus instituciones todas —organizati-
vas, asistenciales, financieras, gestoras..— mantienen
todavia muchas de sus reconocidas potencialidades
en orden a la renovacién de los fundamentos del
orden social y a la transformacion de las costumbres
y los modos de vida comunitarios. Conservan atn
—cien afios después de su irrupcién historica— el
calor y aun el fervor populares. Su arraigo es tal,
sobre todo en el seno de las sociedades europeas,
que Unicamente se habla de ella cuando se la siente
amenazada o si se cuestiona su porvenir.

La Seguridad Social es, pues, un factor natural
(su ausencia no es siquiera imaginable) en el orden
presente de convivencia de Europa.

De ahi la perplejidad de las diferentes opciones
politicas (sean de izquierda, de derecha o ambidies-
tras) para asumir y orientar la reforma sistemitica
y profunda de esas instituciones. Es cierto que la
brusca interrupcion de la expansion econémica ha
desdibujado el consenso social sobre el que la Se-
guridad Social se ha expandido y ha madurado en
el pasado. Pero la ciudadania (los electores, en de-
finitiva) no parecen aceptar otras iniciativas de cam-
bio distintas a la de mero ajuste de sus instituciones
a los datos circunstanciales de la economia y a su
rostro mds en la sombra: el de la dimensién real de
las necesidades sociales en cada momento. En la
perspectiva politica pura, parece renovarse la idea

originaria de que la Seguridad Social es un extraor-
dinario instrumento de supervivencia del régimen de
economia liberal; mas ain, de que en ella reside la
clave para hacer posible la convivencia entre los
fundamentos del capitalismo y los principios que
sustentan el ideal democritico.

La consecuencia es que la reforma de los sistemas
nacionales europeos de Seguridad Social, y la de sus
subsistemas de pensiones, se asume como una ope-
racién delicada: se trata nada mas que de redimensionar
sus prestaciones, y de regjustar sus estructuras orga-
nizativas, gestoras y financieras basicas.

Ambas pretensiones pasan en todas partes por
una «socializacién» relativa de la Seguridad Social; es
decir: por un cierto retroceso de su actual compo-
nente publico, acompafiado del progreso en paralelo
de esquemas solidarios parciales (de empresa, te-
rritoriales, corporativos...), y de la aparicién de una
incipiente diversidad de contenidos prestacionales op-
tativos.

6. Todo lo anterior (perplejidad politica, resis-
tencias sociales, fluidez de opciones, modestia re-
formista...) resulta claro ante el panorama europeo;
lo resulta también a la vista de los afios recientes
de la Seguridad Social espanola. Y, muy en concreto,
ante la lectura del ya citado «Pacto de Toledon.
Después de un larguisimo proceso (més de quince
afios) de tanteos, intentos formales y medidas re-
formistas circunstanciales, este documento equivale
—pura y simplemente— al reconocimiento y aceptacion
de las dificultades de esa empresa, y al compromiso
de sustraerla al debate politico y ocultarfa al debate
social.

De su insustancialidad de contenidos se obtie-
nen sélo tres ideas nada originales (y nada precisas),
aunque en todo coherentes con lo que lleva ha-
ciéndose —bien que de manera poco clara y a veces
contradictoria— en estos afnos pasados:

I.°  Reducir los importes iniciales de las pensio-
nes (tomando en cuenta un ndmero mayor de afios
para el cdlculo de la base reguladora);

2.° Profundizar en un modelo organizativo mixto
de la proteccién (publico para las «pensiones mi-
nimasy» bdsicas, y privado para las «sustitutorias de
rentas» o profesionales); y



3.° Trasvasar al sector privado parte de las ta-
reas que cubren las pensiones publicas actuales (en-
tidades de seguros y financieras, y mutualidades de
prevision social), concediéndoles la organizacién y
la gestion del sector complementario asi recrecido,
y dotandole de importantes fondos publicos (via gas-
tos fiscales, sobre todo) para la realizacion de esa
tarea.

7. Pero la verdadera cuestién, en la perspectiva
politica estricta (después se analizardn sus proble-
mas técnicos e institucionales) reside en las dimen-
siones del gasto en pensiones, y en su control (formal
y de eficacia; administrativo y politico).

El primero de esos dos asuntos —las dimensiones
del gasto social- ha merecido una valoracion negativa
cerrada, general y sostenida por parte de los res-
ponsables de la politica econémica y, en general,
de los cultivadores de la Economia. No obstante,
las decisiones parlamentarias que le afectan no coin-
ciden con aquella apreciacién, ni tampoco coinciden
con ella las iniciativas de las Autoridades del Minis-
terio de Trabajo y Seguridad Social.

Asi lo evidencia la explicacién oficial (JIMENEZ)
acerca de los objetivos bdsicos del Presupuesto de
Gastos de la Seguridad Social para 1995. Se alude
en ella a la «absoluta prioridad que en el conjunto
de los gastos del Estado se otorga a la proteccion
social». Como prueba de esa prioridad, el SECRE-
TARIO GENERAL PARA LA SEGURIDAD SOCIAL
invoca el hecho de que «... en un marco presupues-
tario general de austeridad y rigor, la Seguridad Social
gastara durante [995 diez billones ochocientos no-
venta y tres mil doscientos cuarenta y cinco millo-
nes de pesetas, un 9,3% mis que en el pasado ejer-
cicio».

En resumen, el gasto previsto en pensiones con-
templa cerca de 6 billones y medio de pesetas, de
los que sélo ciento setenta y ocho mil millones se
destinan a las no contributivas. No obstante, estas
ultimas experimentan un crecimiento con respecto
al ano inmediato anterior del 21,9%.

El total de prestaciones econémicas (es decir, las
relacionadas con la proteccién familiar y la enfer-
medad, la maternidad, ademids de las pensiones por
vejez, supervivencia e invalidez) suma un coste de

siete billones largos de pesetas, equivalentes al
65,61% del presupuesto general,

Desde luego, esos datos muestran que la Segu-
ridad Social es un agente o protagonista econémico
de la maxima relevancia, capaz de interferir pode-
rosamente en la marcha de la economia nacional
y en sus resultados. Pero no son datos alarmantes,
ni en términos relativos ni en términos absolutos.

En el concreto plano internacional, prioritario pa-
ra el enfoque critico asumido en este estudio, cabe
destacar que el gasto social espafiol estd por debajo
de la media de los paises de la Unién Europea,
donde se sitia en cuotas préximas a las de Portu-
gal, Grecia e Irlanda. Equivale aproximadamente a
2/3 de esa media europea.

Segiin datos del SEEPROS (Sistema Europeo de
Estadisticas Integradas de Proteccién Social), publi-
cados en 1994, los gastos corrientes de proteccién
social del afio 1992 representaron un promedio del
27,1% del PIB a precios de mercado. En ese mismo
afio, el porcentaje de Espafia era del 22,5% (es de-
cir, el 83% del promedio comunitario). El porcentaje
mas alto lo registro Irlanda, con el 33,0%, y el mis
bajo Portugal, con el 17,6%.

La comparacién del gasto de proteccién social
en porcentajes del PIBpm es la mds usual y soco-
rrida, pero no es muy satisfactoria, ya que en las
etapas bajas del ciclo econémico los porcentajes
resultan mads altos y a la inversa, en las etapas altas
son mis bajos, sin que esto signifique forzosamente
ascenso o descenso del gasto correspondiente (el
social, en este caso). De ahi que se puedan obtener
resultados mas fieles utilizando como patrén de
medida unidades de Paridad de Poder de Compra
(PPC) por habitante a los precios de un cierto afio. Asi,
el promedio de los Doce dedicd en 1980 a pro-
teccion social 2.286,4 unidades de PPC por habi-
tante, y en 1992, 3.291.4; lo que representa, en
esos doce aios, un incremento del 43,96%. El gasto
de Espana fue de 1.220,0 unidades en 1980 y de
2.0544 en 1992, con un incremento del 68,39%.
Lo cual significa que Espafa, en 1992, no habia al-
canzado aun el promedio europeo de |980.

8. Ante ese panorama, la respuesta a la cues-
tion planteada, contra lo que suele decirse, debe
ser negativa; no existe tal pretendido exceso de gasto.



Y menos, si la valoracién se contrae a la especifica
rama protectora de pensiones.

1. Cuatro datos relativizan su importancia, va-
lordndolo en términos absolutos:

— Las pensiones publicas espafiolas no garantizan
—al menos las de valores medios y altos— ni siquiera
el porcentaje inferior de sustitucién de rentas de
actividad (entre el 60% y el 75%) que BEVERIDGE
recomendaba en su célebre «Informe». Asi, la pen-
sion media de jubilacion en el Régimen General a
finales de 1990 equivalia a poco mds del 45% del
salario medio de los trabajadores de la industria y
los servicios, que son quienes precisamente com-
ponen ese mismo Régimen General.

Aunque ese indicador habia mejorado algo en
1993, situindose préximo al 50%, ha sido mis por
efecto de la negativa evolucion salarial que por el
incremento de las pensiones; el importe de la pen-
sion media de jubilacién, en efecto, no ha dejado de
disminuir desde 1980 (IEE).

— Estudios solventes de origen sindical denuncian
que, en 1994, cerca del 70% de las pensiones tu-
vieran una cuantia inferior al salario minimo inter-
profesional.

— Entre las caracteristicas mds sobresalientes de
la pobreza en Espaia destaca la de su particular
incidencia sobre los ancianos, incluidos los pensio-
nistas. Mds de un tercio de estas personas se en-
cuentra por debajo del umbral de pobreza, estimado
segln reglas de aceptacion internacional en el 50%
de la renta media por persona.

—La asistencia sanitaria dispensada por nuestra
Seguridad Social, carente de los recursos y medios
indispensables para asegurar una calidad minima, es
tan deficiente que ha movido a mds de cuatro mi-
llones de usuarios a concertar, en régimen de doble
coste (doble seguro o seguro acumulado) la aten-
cion de entidades sanitarias privadas.

2° Pero, si se juzga en términos relativos, tam-
poco puede calificarse de excesivo nuestro gasto
en Seguridad Social;

— El valor de la pensién de vejez media, expresado
en porcentaje del PIB por habitante, es del 47% para
Espafa y del 62% para la media europea (CES);

‘—Las prestaciones sociales espafiolas significan
un coste cuya participacion en el P.L.B. es muy in-
ferior al de la media europea, que lo rebasa en

aproximadamente un tercio (SNELDERS);

— Espania, en fin, ocupa el penutltime lugar entre
los paises de la OCDE en cuanto a pensiones medias
absolutas (GOMEZ SALAS).

Conviene recordar en este marco comparatista
que el tema de la armonizacion de las cargas sociales
de las empresas es uno de los mis sensibles en la
constitucion del Gran Mercado Unico, lo que permi-
te adivinar la improbabilidad de que sean bien vistas
en Bruselas medidas unilaterales internas reducto-
ras del factor indirecto de esos gastos. Antes se
han citado cifras globales que no dejan en el mejor
lugar (en el socialmente mds progresivo) a nuestra
politica de solidaridad social.

La conclusién obligada a la que todos esos datos
conducen es a la de reconocer que: el gasto espa-
fiol en prestaciones de seguridad social para los
ancianos no es excesivo, y que no es tarea facil —por
esa y otras razones de orden internacional- pro-
ceder en él a reducciones sustantivas.

9. Considerado criticamente el volumen del
gasto en proteccion social, procede ahora valorar
el ritmo e intensidad de su crecimiento en los afios
pasados, y aplicar sus conclusiones enjuiciando la
politica de reformas aplicada y su previsible conti-
nuidad.

Pues bien, el cuadro |, que se debe a la generosa
colaboracién de A. BARRADA, da idea cabal de
ese desarrollo entre los afios 1967 a 1992 (afios,
respectivamente, de creacién del sistema protector
vigente y ultimo del que se dispone de informacion
contrastada).

(Para el conjunto de todas las administraciones pu-
blicas, el cuadro computa la totalidad de los ingre-
sos y de los gastos corrientes y de capital real, con
exclusion de las operaciones financieras; para el
conjunto de las acciones de proteccion social y
para el Sistema de la Seguridad Social solamente



toma en consideracién los ingresos por cotizacio-
nes sociales reales y los gastos en prestaciones.)

I.* Pues bien, de 1967 a 1975, los ingresos y
los gastos totales de las administraciones publicas fue-
ron moderados y equilibrados, comparables, por estas
dos caracteristicas, a los del Japén por la misma
época. En varios de estos afios los ejercicios se
cerraron con superdvit, esto es, con lo que técni-
camente se |lama «capacidad de financiaciony; el
endeudamiento piiblico era bajo y los intereses de
la deuda muy llevaderos.

Desde 1975 hasta hoy, por el contrario, no ha
vuelto a haber un ejercicio con «capacidad de fi-
nanciaciény. El endeudamiento ha sido creciente, ha-
biéndose superado en 1994 el limite de convergen-
cia del Tratado de Maastricht: el 60% del PIBpm.
Los intereses que se pagan por esta deuda alcanzan
ademds tasas muy altas: del orden del doble de las
que paga Alemania.

2° Por contraste, el gasto social global ha ex-
perimentado una evolucién menos desfavorable.

Debe advertirse que la proteccion social definida
en el cuadro incluye, ademds de las funciones del
SEEPROS, las de Ensefianza, y que no todo el gasto
lo hacen las administraciones publicas. En 1967, so-
lo el 41,4% del gasto corriente de estas Adminis-
traciones se dedicaba a proteccién social. En 1975
este porcentaje se habia elevado al 60,8%; en 1979
alcanzaba su cota mis alta: 65,25%; en 1992 baja
bruscamente al 58,79%.

Estos simples datos demuestran que no es, pues,
la proteccion social ni la dnica ni la mas influyente
partida del brutal y permanente déficit de las Adminis-
traciones publicas: en 1975, con mas del 60% del
gasto publico corriente dedicado a proteccién so-
cial, el ejercicio se cerré con un leve superdvit. Y
entonces no habia ni un gasto considerable en de-
sempleo ni jubilaciones anticipadas masivas.

En [967, el gasto corriente en prestaciones de
proteccién social era bajo y realizado, en mas del
99%, por Administraciones publicas, y en més del
63%, por entidades del Sistema de la Seguridad So-
cial. De 1967 a 1971 se registraron las tasas mis
fuertes de crecimiento de todo el periodo corisi-
derado: un 13,5% de tasa media anual. De 1971 a

1981 la tasa media de crecimiento anual fue del
8,2%. Pero el ritmo mas bajo de crecimiento co-
rresponde al periodo de 1981 a 1987, con tasa
media anual del 2,9%. En el periodo 1987 a 1991
la tasa media anual de crecimiento se eleva al 6,5%,
en buena parte como consecuencia del aumento
del gasto en prestaciones por desempleo, genera-
do, a su vez, por una politica de fomento del em-
pleo precario.

A lo largo de estos afios, el peso de entidades
distintas de las de las administraciones publicas en
el gasto de proteccion social ha sido creciente. En
1967 no llegaban a administrar el 1% de éste. En
1975 dicho porcentaje rondaba el 3%; desde |98]
se sitta en torno al 7% y el mayor peso en él lo
tienen las indemnizaciones a los trabajadores por
cese de la relacién laboral (despido, jubilacién an-
ticipada, invalidez). El que casi la mitad de este gas-
to esté constituido por indemnizaciones por cese
de la relacion laboral muestra los efectos perversos
de una politica de empleo que ha fomentado la
sustitucién de empleo fijo por empleo precario, que
ha aumentado el gasto en pensiones por jubilacio-
nes anticipadas y el gasto en prestaciones de de-
sempleo, y que pese a todo no ha sido capaz de
reducir las tasas de paro.

3. Veamos ahora, por tltimo, el gasto del Sis-
tema de la Seguridad Social,

En 1967, primer afo del que se ofrecen datos
en el cuadro, comenzd a funcionar el Sistema de
la Seguridad Social, nacido de la Ley de Bases de
1963. Hasta 1979 estuvieron a su cargo las pres-
taciones por desempleo, de las que luego se res-
ponsabilizé al Instituto Nacional de Empleo (INEM).
(Por lo tanto, los datos de los afios posteriores en
dicho cuadro no incluyen en el Sistema de la Se-
guridad Social las prestaciones por desempleo.)

Es importante subrayar que los gastos en pres-
taciones del Sistema, hasta [975, se cubrieron fun-
damentalmente con los ingresos por cotizaciones y que,
desde entonces, esta cobertura no se logra, si bien
hasta 1983 la tasa de cobertura supera el 90%, para
descender luego vertiginosamente hasta situarse en
torno al 70%. (Es de advertir que, si bien desde el
afio 1987 en adelante las cuentas del Sistema no
computan como cotizaciones las del INEM por de-



Cuadro |
LOS INGRESOS Y GASTOS DE PROTECCION SOCIAL Y DEL SISTEMA DE LA
SEGURIDAD SOCIAL EN ESPANA DE 1967 A 1992 EN COMPARACION CON LOS
INGRESOS Y GASTOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS, EN PORCENTAJE

DEL PIB
ADMIMNISTRACIONES PUBLICAS PROTECCION SOCIAL SISTEMA SEGURIDAD SOCIAL

ANOS Lr:frr E:LQ: .ﬁﬁﬁ Gastos (j:b:ar:::u? ingresos o bl ingreios Gasta en

i ds o ol b S k. por por '.:'?m' De hs C;:;:;aupm por corm_ prissta: C?gggtéra

capital capital cte. ingresos :’;T;"‘é Total D Admons. :::L'::E ciones F
real-A real-B 100 A/B Publicas

1967 21,65 | 2099 20,63 103,17 651 8,60 854 | 7353 6,27 540 | 16,16
1969 2243 | 21,89 18,13 102,48 6,33 9,71 9,63 | 65,04 6,04 567 | 106,63
1971 2337 | 23.92 19.87 97,70 7.45 11,78 11,46 | 63,29 6,88 7.05 97.64
1973 2487 | 2375 20,23 104,72 8.44 12,33 11,97 | 6B.46 7,73 8,11 95,30
1975 2572 | 25,68 21,93 100,17 9.72 13,73 13,34 | 70.8I 9,09 9.05| 100,38
1977 27,72 | 28,34 2442 97.83 11,29 15,79 1541 71492 10,51 10,60 99,16
1979 30,10 | 31,78 28,75 94,71 12,50 19,21 18,76 | 65,09 11,46 12,51 91.57
1981 31,70 | 35,54 31,41 89.21 12,37 21,30 19,69 | 58,06 10,64 1141 93,23
1983 3322 | 378l 3297 87,85 12,23 21,03 19.56 | 58,16 10,14 12,54 80,83
1985 3473 | 4148 35,67 83,72 11,71 22,09 20,58 | 52,99 9.51 12,61 75,45
1987 36,93 | 4085 34,88 90,42 12,10 22,05 20,59 | 54.86 9,32 12,28 75,90
1989 39,84 | 42,63 36,26 93,44 12,26 22,45 21,02 | 5461 9,54 12,79 74,58
1991 P 40,71 | 44,65 38,18 91,19 12,87 24,52 2292 | 5251 9,88 13,54 72,96
1992 | P 42,10 | 46,18 40,55 91,16 13,34 25,59 2384 52,14 10,41 1477 70,49

Bajo «Proteccion socialn» se comprende la cobertura por entidades publicas y privadas de los Servicios de Ensefianza y de todas las
funciones del Sistema Europeo de Estadisticas Integradas de Proteccion Social (SEEPROS), a saber: Enfermedad, Invalidez-incapacidad,
Accidente de trabajo-enfermedad profesional, Vejez, Supervivencia, Maternidad, Familia, promocién del empleo, Desempleo, vivienda e
Indigencia. En «Sistema de la Seguridad Social» estd incluido, hasta 1979, el Desempleo.

Fuentes: INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA: Contabilidod Nacional de Espafia (Bases 1970, 1980 y 1986). MINISTERIO DE
TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL: Anuario de Estadisticas Laborales (varios anos), Cuadros C55 y CIP; MINISTERIO DE TRABAJO:

Libro Blanco de la Seguridad Secial, 1977.

sempleados y las bonificaciones de cuotas de pro-
gramas de fomento del empleo, en el cuadro se
han contado siempre como cotizaciones, porque
lo son y por razones de homogeneidad.)

En 1967, las prestaciones del Sistema eran muy
bajas, como consecuencia de un sistema de cotiza-
cion sobre bases tarifadas iniciado unos afios antes
Y progresivamente alejado de los salarios reales. A
esta situacion vino a poner paulatino remedio la
Ley 24/1972, de 2| de junio, lo que en el cuadro
se refleja en los porcentajes crecientes que su gasto
en prestaciones representa sobre el PIBpm hasta
1979, pasando en doce afios de un 540% a un
12,51%, para mantenerse a este nivel en los afios
siguientes (los mayores porcentajes de 1991 y 1992
se deben a la debilidad del PIBpm en estos afios).
Desde 1979, pues, puede decirse que el gasto en pres-

taciones del Sistema de la Seguridad Social se halla
estabilizado.

Si se compara el gasto en prestaciones del Siste-
ma con el del conjunto de las acciones de proteccion
social se advierte que, de 1973 a 1979, se mantuvo
en torno al 65% del total, pero que, con posterio-
ridad a 1979 —es decir, desde que no administra
las prestaciones por desempleo— se sitia en torno
a la cifra mas baja del 56%.

Por otro lado, si se compara el gasto en pres-
taciones del Sistema de la Seguridad Social con el
gasto corriente del conjunto de las administraciones pu-
blicas, se comprueba que, desde 1985 en adelante
viene representando en torno al 35% del total, que es
lo mismo que representaba en 1971 (afio en el que
las prestaciones por desempleo, incluidas en el Sis-



tema, representaron, afortunadamente, muy poca
cosa). Los porcentajes mas altos, superando el 40%,
se registraron de 1973 a 1979.

Otro detalle. En 1975, los intereses de la deuda
del conjunto de las administraciones publicas re-
presentaron el 14,05% del gasto en pensiones del
Sistema y el 15,94% del gasto en asistencia sanitaria.
En 1992, los intereses de la deuda del conjunto de
las administraciones publicas representaron el
51,87% del gasto en pensiones del Sistema y el
84,58% del gasto en asistencia sanitaria. Y, conviene
advertirlo, el endeudamiento que ha generado es-
tos intereses no se ha contraido para pagar pres-
taciones sociales.

En suma, puede comprobarse en el cuadro que
la participacién de los gastos de Seguridad Social en
el gasto publico total se ha mantenido, con escasas
oscilaciones, durante todo el periodo considerado. Por
el contrario, los ingresos piblicos han aumentado
muy sensiblemente, y el propio gasto publico total
también lo ha hecho intensamente. El grifico | da
una idea clara de que, en su comparacion, los gas-
tos de proteccién social han sido los de comporto-
miento mas estable y mds contenido.

Grafico |
INGRESOS Y GASTOS DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN
PORCENTAJES DEL PIBpm

Gastos en

entacion
de proteccién
social

[[] Demds gastos s Ingresos por
corrientes y cuenta corriente
del capital legal y del capital real

Fuente: Atlas Nacional de Espaha.

Tienen mucho que ver con ese dato las nume-
rosas medidas reductoras de las prestaciones socia-
les aprobadas en esos mismos afios, y de las que
se tratard luego con algin detalle; el efecto de con-
tencién considerado es, en todo caso, una buena
prueba de que los métodos de control del gasto social
aplicados en Espafia son francamente eficaces, ya
que no es la misma la experiencia europea.

10. Asi, pues, cabe asumir —contra la opinion
mis extendida— que el gasto espafiol en atenciones
sociales es moderado, y que su evolucién no ofrece
sintomas de progresivo descontrol.

Pues bien, ambos factores obedecen a la recien-
te creacién de un cuadro completo de medios de
control de ese gasto, y a la adopcién —consecuente
con la informacion periddica que esos medios fa-
cilitan— de medidas de freno y reductoras, de las
que se trata sumariamente en pdginas posteriores.

Unos y otras, en fin —medios y medidas de con-
trol-, vienen sirviendo eficazmente al propésito po-
litico preferente (timida y vergonzantemente apunta-
do en el «Pacto de Toledon) de limitar gradual-
mente las proporciones del sector publico de
proteccion social, dejando margen para la iniciativa
privada.

Después se vera donde residen las coincidencias
y discrepancias entre ese objetivo politico interior
y los que informan las politicas activas de reforma
europeas, Antes conviene una valoracion resumida
de los medios de control aqui aplicados.

I1. Es precisamente este asunto de los medios
de control disponibles el que ha sido mejor resuelto
por el legislador espafiol. De hecho, pocos paises
europeos han sometido a la Seguridad Social, como
si ha hecho Espaiia, a los medios de control financiero
ordinarios del Estado (FERNANDEZ PASTRANA).
Sin duda, cabe apreciar aqui una de las principales
razones de la que antes se ha juzgado como posi-
tiva evoluciéon del gasto social en estos afios de
crisis.

Espafia ha sido, en efecto, quien primero y del
modo mds completo ha sometido formalmente a
control (de legalidad, pero también de eficacia) los
gastos de Seguridad Social. Desde 1977, nuestro



pais dispone de un cuddruple control legalmente es-
tablecido en relacion con tales gastos:

—el que resulta de la reforma de la Ley General
Presupuestaria (art. 151), donde se sienta el prin-
cipio armonizador de someter la actividad interven-
tora del Estado con respecto a las Entidades Ges-
toras de la Seguridad Social a una norma conjunta
de los Ministerios de Economia y Hacienda y Tra-
bajo y Seguridad Social;

—el control financiero que resulta de la misma
reforma legislativa (arts. 17,1 y 18);

— el control de eficacia que aparece en el niumero
2 del articulo |7 citado, que dispone que este se
ejercerd «mediante andlisis del coste de funciona-
miento y del rendimiento o utilidad de los respec-
tivos servicios o inversiones, asi como del cumpli-
miento de los objetivos de los correspondientes
programasy; y

— el fundamental control que resulta de la incor-
poracién de la Seguridad Social en los Presupuestos
del Estado. En su virtud, la cuantia y orientacién de
los gastos en prestaciones sociales, asi como las
correcciones anuales que a esa cuantfa y orientacion
convengan, se definen y aprueban por las Cortes
Generales, quien los valora y ajusta en el marco
general de actividad econdémica del Estado. Como
anota FERNANDEZ PASTRANA, se trata de «un
hito no solo en la historia de la Seguridad Social
espafiola, sino en la de todos los sistemas de Se-
guridad Social comparados». No es nada frecuente,
en efecto, distinguir en el paisaje europeo otros
pais donde el Parlamento decida los gastos de la
Seguridad Social, donde la Intervencién General del
Estado disponga de competencias fiscalizadoras in-
mediatas sobre la ejecucion de esos gastos y, en
fin, donde acttie la presencia vigilante del Tribunal
de Cuentas.

En resumen, el legislador espaiiol ha dispuesto
donde debe —en el Parlamento— las facultades de-
cisorias acerca de los limites y distribucion de los
gastos de Seguridad Social, y ha decidido un cuadro
completo y el mds idéneo de medios para el control
del cumplimiento de las decisiones parlamentarias
al respecto, que coincide con los ordinarios del Es-
tado para supervisar su propia actividad financiera.

Las ventgjas de la nueva situacién se perciben
con mas claridad si se ponen en relacién con los
aspectos criticos de la precedente (la cual es, en
términos generales, la que caracteriza a los siste-
mas europeos comparados). Asi:

—se ha resuelto la anterior estructura excesiva-
mente atomizada de las partidas de gasto, que difi-
cultaba su control unitario y uniforme, asi como la
elaboracion de proyecciones econémicas sistemdticas
generales y globales;

—se ha resuelto también la antigua limitacion a
las operaciones corrientes de las previsiones presu-
puestaria, que dafiaba el importante principio de
universalidad presupuestaria y, por consecuencia,
restringia el ejercicio del control presupuestario;

—se ha superado la anterior absoluta indepen-
dencia entre las previsiones econémicas de la Se-
guridad Social y la programacion de la actividad
financiera del Estado, que originaba repercusiones
negativas para ambas;

—se ha abierto al debate politico la partida de
sus gastos, que antes se aprobaban al margen de
las Cortes y previa consulta meramente rutinaria a
la Administracion de tutela y a los Organos cole-
giados de Gobierno de las Entidades Gestoras;

—se ha unificado una intervencién antes fragmen-
tada por Entidades, y servida por érganos indepen-
dientes y cuerpos plurales de funcionarios especia-
listas; y

—se ha facilitado la superacién de una contabili-
dad antes meramente de gestion, ampliando sus pres-
taciones en las direcciones y con los criterios pro-
pios de una contabilidad presupuestaria.

12.  Veamos, para terminar este punto, las me-
didas de control aplicadas, asi como su coherencia
en el contexto europeo.

En Europa, los planteamientos reformistas concre-
tos se contraen a la eleccién entre los dos términos
de esta alternativa: la de recortar (en extension e
intensidad) las prestaciones sociales; o la de priva-
tizar (en todo o en parte) la organizacién y la ges-
tion de esas mismas prestaciones.



La explicacion comparada de las politicas activas
de reforma europeas (sus planteamientos basicos y
sus principales orientaciones comunes) puede re-
sumirse en los cinco siguientes puntos:

— Las sociedades europeas coinciden en la apre-
ciacion de que, desde sus origenes (a finales del
pasado siglo) hasta nuestros dias, la Seguridad So-
cial no ha variado para nada en su sustancia. Sélo
en sus dimensiones.

La experiencia ensefia que se trata de una ins-
titucién flexible y cambiante; perfectamente adapta-
ble a las circunstancias.

La percepcién europea del «problema» es la de
que el futuro de la Seguridad Socizl debe consistir
en una dosis distinta de su presencia en la vida co-
munitaria, ajustada tanto a la situacién social cuanto
al desarrollo econémico del momento. Pero no que
deba desaparecer, ni siquiera que haya de ceder en
su protagonismo politico.

—En su concepcién global, las reformas se enmar-
can en una operacion retrospectiva: la de reducir las
dimensiones actuales de la Seguridad Social, apro-
ximdndolas a sus limites originarios.

Ni las condiciones sociales, ni la economia, son
ya favorables a su continuada expansion.

—Las medidas reformistas concretas se inscriben,
seglin cada pais y cada momento, en una de estas
dos vias opcionales o alternativas (en gran medida
excluyentes): la de reduccién asistencialista y la de
privatizacion gestora.

Se trata de recorrer, esta vez en direccién in-
versa, las dos vias de progreso de la Seguridad So-
cial durante los afios —los 60 y 70— de su «cons-
truccion exaltada» (Consejo de Europa).

—Donde hubo excesos asistencialistas, se pro-
cura la reduccion de prestaciones. Los paises donde
la publificacion gestora alcanzé grados mayores,
proceden a privatizar ese aspecto de la configura-
cion de sus regimenes protectores. Los ajustes son,
pues, coherentes con los «excesos» respectivos.

—El resultado global del proceso de reformas
aspira a producir severas limitaciones en las propor-

ciones del sector publico de proteccion social eu-
ropeo, dejando amplioc margen para la iniciativa pri-
vada en una doble funcién: la complementaria de las
prestaciones publicas basicas y la gestora colabora-
dora o delegada de esas mismas prestaciones obli-
gatorias.

Como ya hemos anticipado, la politica espaiiola
de reformas participa en lo esencial de la orienta-
cion comin europea. No obstante, parece deses-
timar su concepcién selectiva. Las medidas espaiiolas
avanzan simulténeamente en la direccion de los dos
elementos de la alternativa europea; respectiva-
mente, los de reduccién asistencial y privatizacién ges-
tora.

No se limita a facilitar la gestion privada de las
prestaciones sociales obligatorias publicas, sino que
alcanza a privatizar también a las propias estructuras
protectoras. Parece tratar de favorecer a los regi-
menes de previsién privados, incluso a los que se
basan en una opcién individual, por encima de la
defensa de los regimenes publicos. De hecho, con-
siste en la sustitucion progresiva de prestaciones pu-
blicas por prestaciones privadas.

Por otra parte, procede a extender de manera
ilimitada tanto los cauces como los contenidos de
la colaboracién privada en la gestion de las pres-
taciones publicas residuales (o reducidas). En par-
ticular, muestra una preferencia clara por las insti-
tuciones colaboradoras lucrativas.

Después se incluyen numerosos ejemplos de
medidas ya adoptadas que permiten afirmar que
vivimos en Espafia un discutible proceso de doble
privatizacion: el que afecta a la gestion de las presta-
ciones publicas; y la mas compleja via de reducir pri-
mero esas mismas prestaciones para facilitar —con
ayudas fiscales paralelas— que la porcion reducida
se cubra después por la iniciativa privada en calidad
de prestacion libre y voluntaria de caricter com-
plementario.

I3. La politica de reformas —la general de pres-
taciones y la de pensiones en concreto— exige plan-
teamientos mds amplios y rigurosos que los hasta
ahora conocidos. Importa tanto o mis la percep-
cion de las insuficiencias y disfunciones intrinsecas de
la politica de proteccién social que sus efectos sobre



la politica econémica general, con ser estos relevan-
tes y merecedores de la méxima atencion.

La péginas que preceden muestran, en efecto,
que, los problemas a resolver no son sélo de na-
turaleza econémica. Son sobre todo, problemas de
alcance organizativo e institucional. Y es tal la tras-
cendencia de estas cuestiones en orden a la eficacia
y eficiencia del sistema protector, que su solucién
puede aportar mejoras inmediatas también en el or-
den econémico-financiero.

En Espana, los institutos para garantia de medios
de vida de las personas ancianas son muchos, de
diversa naturaleza (publica y privada, asistencial y
asegurativa, en servicios y en prestaciones dinera-
rias, de dmbito general o territorial...), y manifies-
tamente descoordinados. Carentes de una concep-
cién unitaria, que contrasta con el planteamiento
constitucional al respecto, esos diversos institutos
se resienten gravemente en su eficiencia y eficacia.

El conflicto de las pensiones se observa en cual-
quier dimensién en la que éstas se consideren. En
el ambito publico estricto son de ver numerosas
duplicidades, solapamientos, discriminaciones ca-
rentes de cualquier justificacion objetiva... Cabe de-
cir que, en la mayoria de los casos, sus desajustes
obedecen a intereses corporativos, rutinas politi-
co-administrativas o prejuicios sociales que sobre-
viven a las razones histdricas que dieron vida a las
respectivas instituciones. Algo parecido sucede en
el panorama privado, donde la tipologia institucio-
nal es tal, y tan contradictoria su regulacién nor-
mativa, que requiere una armonizacién interna ca-
paz de facilitar su presencia en el dmbito europeo
comunitario y de propiciar su coordinacion con los
institutos paralelos que han de operar en el Gran
Mercado Interior. En fin, el debido acoplamiento
entre las instituciones de prevision bésicas (legales
y obligatorias) y las complementarias (voluntarias y
libres) estd atin por desarrollar; la legislacion del
Estado ni se ha planteado ese acoplamiento ni la
debida articulacion de estas ultimas entre si.

Se necesita, pues, la doble tarea de identificar o
catalogar toda esa variedad institucional existente,
y estudiar las metodologias mds convenientes para
integrar su funcionamiento (sin merma, naturalmente,
de la libertad y voluntariedad que caracterizan a

los institutos privados, que admiten cierta interfe-
rencia publica armonizadora y coordinatoria por
via fiscal).

En la realizacion de esas tareas va a considerar-
se, como contraste y como referente al tiempo, el
panorama europeo comparado y, eventualmente,
las experiencias de otros paises pertenecientes a
la. OCDE. También, y sobre todo, consideramos
los objetivos de armonizacion internacional senta-
dos al respecto por la UE y por otras instancias
europeas.

Como se ha anotado, el contenido de la reforma
debe extenderse, aunque sélo sea sumariamente, a
todo el horizonte (objetivo, subjetivo e institucio-
nal) que la Constitucion define unitariamente en su
articulo 41: regimenes publicos contributivos y no
contributivos, regimenes especiales —de clases pa-
sivas y exceptuados, entre ellos— y de pensiones
de guerra y asimiladas, planes y fondos de pensio-

nes, regimenes de empresa, y de mutuas y mutua-
lidades...

Esa es la tarea que puede promocionar una po-
litica de reformas coherente y eficaz, ademis de
comprensible y probablemente asistida por la opi-
nion general. En parte, y muy pilidamente, las pa-
ginas del «Pacto de Toledo» se refieren a ella cuan-
do proclaman el tépico de la eliminacién de «regi-
menes especiales internos» del sistema protector, al
tiempo que alientan el desarrollo de regimenes com-
plementarios.

2. El proceso de reformas en curso;
fases y antecedentes inmediatos

4. La reforma de la jubilacion en Espaia no
es solo un proyecto politico, mis o menos definido.
Es, también, un rosario de medidas de hecho, en oca-
siones contradictorias, preferentemente orientadas
a estabilizar sus costes. Asi se desprende de las
pdginas del «Pacto de Toledo» en las que, sin em-
bargo, trasluce una discutible orientacién autojustifi-
cativa o propagandistica: ni los hechos son exacta-
mente como alli se describen, ni su valoracién re-
sulta muy objetiva.



Toda la descripcion de las politicas previas a la
década de los ochenta puede ser discutida. No obs-
tante, importan aqui sélo las medidas mas recientes,
las adoptadas después de aprobada la Constitucion.
Una visién menos interesada de esos antecedentes
podria ser la que sigue,

I5. Desde luego, en los recientes afios ochen-
ta, el sistema preconstitucional de la Seguridad So-
cial espafiola ha padecido un intenso y prolongado
acoso reformista.

Su impulso obedece a la conviccion generalizada
de que sus viejas instituciones dificultaban grave-
mente la «modernizacién» del pais —entendida co-
mo una aproximacién a Europa— y la liberacién de
la economia.

Las coincidencias sociales y politicas producidas
esos afios en la critica global del sistema protector
no se mantienen, sin embargo, cuando se aborda
el andlisis concreto de cada una de sus instituciones
(organizativas, financieras, asistenciales, administra-
tivas...). En particular, dos temas esenciales dificuftan
el consenso general pretendido para fundamentar sobre
él la gran reforma; a saber:

|.° de una parte, los términos de la eficacia
social (o asistencial) de sus prestaciones, materia que
se cuestiona con sordina y sin ninguna conviccion
por los Sindicatos; y

2° de otra parte, los mdrgenes de participacion
de la iniciativa privada en la realizacion de la previ-
sion social, cuestion que se plantea sin concesiones
ni reservas por las organizaciones patronales.

La firmeza de las posiciones encontradas no im-
pide que, con el cambio de las circunstancias politicas
y socioeconémicas producido en el centro de la dé-
cada, se manifiesten algunas diferencias en el ritmo,
en los métodos y en el alcance mismo de la reforma
pretendida.

En su primera mitad se aspiraba a una reforma
completa y socialmente concertada de la Seguridad
Social. Las urgencias provocadas por la transicion
politica, y las derivadas de la crisis econémica, alen-
taban los esfuerzos para hacer de ella, ademds, una
reforma inmediata.
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Domina en esta primera mitad de la década un
cierto idealismo reformista. El cambio de la Seguridad
Social se plantea como un «asunto de Estado»; mas
alin, como una condicién necesaria para completar
la reforma democritica (descentralizacion politica
y administrativa, participacion social...) del Estado
mismo, en cuanto agente responsable directo de la
realizaciéon de la Seguridad Social. Se convoca, en
consecuencia, y desde el Gobierno, a todos los par-
tidos politicos y a los interlocutores sociales para
conocer sus opiniones y sus intereses. Se encarga a
los expertos y a los profesores universitarios la
elaboracién de estudios criticos neutrales sobre el es-
tado de la cuestion debatida. Se proclaman oficial-
mente, en fin, plazos y objetivos para la reforma, la
cual se vincula directa y expresamente con el de-
sarrollo de las previsiones constitucionales y con los
resultados del didlogo tripartito y de la concertacién
politica.

Pero tanta y tan noble ambicion no produce
sino frustraciones. Asi, se cuentan por fracasos to-
dos los intentos formales habidos —1981, 1982,
1984 para alcanzar una reforma de esas caracte-
risticas.

Por el contrario, la segunda mitad de la década
afronta —y consuma- una reforma parcial y fragmen-
taria del viejo sistema protector, muchas de cuyas
instituciones permanecen aun intactas, o sélo su-
perficialmente revisadas.

Una reforma, por otra parte, desordenada y dis-
persa, cuyas medidas principales responden a inicia-
tivas diferentes, se asumen en tiempos distintos y
se aprueban en una sucesion inapropiada.

Una reforma, en fin, impuesta o escasamente ne-
gociada, en la que alguna de sus determinaciones
colisiona frontalmente con las aspiraciones sociales
mds repetidas.

Se trata, en suma, de un auténtico proceso de
reformas, abierto, oportunista a veces, y desde luego
no declarado. Para su desarrollo, la accion politica
busca y renueva sus razones en el pragmatismo y
la eficacia. Todo lo contrario que en la frustrada
fase precedente.



Pero, en todo caso, cabe descubrir en ese pro-
ceso una triple y permanente direccién de cambio; a
saber:

1.° La pretensiéon de reducir moderadamente la
intensidad protectora de la rama piblica de prestacio-
nes, con el propdsito multiple de disciplinar de di-
ferente modo los gastos de las empresas, de libe-
ralizar parcialmente su administracién y de conte-
ner su influencia en el déficit pablico;

2% La experimentacion de formas menos esta-
tizadas de organizacion y gestién de los servicios, con
objeto de mejorar su calidad y aligerar su coste,
y. por ultimo,

3.° La revision de los fundamentos de la estruc-
tura solidaria del sistema protector, simplificando su
organizacion interna en regimenes, e incorporan-
dole algunos de los regimenes estatutarios exter-
nos, exceptuados por la legalidad precedente de
pertenencia a la organizacion publica gestora,

La combinacién de esos tres propositos descubre
una politica de revision sistematica de las proporciones
del sector publico de la Seguridad Social, ajustando
sus prestaciones a la doble medida de su naturaleza
contributiva (con la eliminacién consiguiente de las
«cargas indebidas» de alcance asistencialista pree-
xistentes) y de su finalidad basica, o minima o de
mera subsistencia (con la eliminacién, mediante el
establecimiento de topes miximos, carencias cua-
lificadas, reglas anticimulo..., de los posibles «ex-
cesos» de proteccion existentes).

16. Pues bien, de todas esas caracteristicas
participa, sin duda, la reforma experimentada en
estos afos por el subsistema de las pensiones de la
Seguridad Social. Mas aun, la reforma de las pensio-
nes es paradigmitica de esa politica general de cam-
bios moderadamente reductora y privatizadora en lo
sustantivo y dispersa, abierta y escasamente negociada
en lo formal.

Cuatro nuevas leyes configuran la situacién ac-
tual y las perspectivas de futuro del subsistema de
pensiones de la Seguridad Social espafiola: la de
Ordenacion del Seguro Privado; la de Planes y Fon-
dos de Pensiones privadas; la de Reforma de las
Pensiones Publicas, de 1985; y la de Pensiones No
Contributivas.

21

A través de ellas, se reduce la intensidad de las
pensiones publicas u obligatorios; se extiende esa mis-
ma proteccién publica a todos los ciudadanos, con in-
dependencia de su condicion activa o no profesio-
nal; y se promocionan las pensiones privadas de ca-
racter libre y complementario, sobre todo las de
finalidad lucrativa.

Tres asuntos vinculados, desde luego, al mandato
del art. 4| de la Constitucion, e incluso al modelo
de pensiones vigente en Europa desde BEVERIDGE.
Pero en los que cabe distinguir algunas lagunas y
ciertas graves desviaciones.

Vayamos por partes, y dediquemos unas paginas
al comentario y observaciones mds generales que me-
recen cada una de esas nuevas ramas de pensiones
~las no contributivas y las complementarias— y la
nueva fisonomia de la rama de pensiones contributivas
preexistentes.

Para empezar, conviene subrayar que el nuevo
modelo de pensiones, concebido en su globalidad, se
inspira en el art. 41 de la Constitucion, y que ésta
no hace otra cosa que aceptar, con varias décadas
de retraso, las tesis de BEVERIDGE, expandidas an-
tes por gran parte de Europa.

Con esa inspiracion, la rama de pensiones obliga-
torias contributivas bdsica pasa a concebirse como
algo deliberadamente incompleto.

La plena liberacion de las necesidades sociales
mediante el juego de un régimen de pensiones su-
ficientes y generalizadas a toda la poblacion es un
objetivo constitucional para cuya consecucién
aquella rama tradicional de pensiones contributivas
obligatorias requiere la ayuda de otras intervenciones
publicas y privadas.

Las suyas son un conjunto de prestaciones so-
ciales con un limitado alcance objetivo («riesgos cu-
biertos») y subjetivo (personas protegidas). Por otra
parte, sus beneficios se prevén con una intensidad
protectora elemental o bisica (minima en cierto
modo, aunque suficiente en todo caso). De ahi que
tales prestaciones estén necesitadas de suplemento
y que deban ser complementadas por otras vias.

La necesidad de suplementos es consecuencia
inevitable de sus propios fundamentos técnicos. Con-



forme a tales fundamentos, la Seguridad Social bi-
sica solo alcanza a las categorias activas de la po-
blacion (y aun, de entre éstas, sélo a las que dis-
ponen de ocupacion efectiva y pueden, por tanto,
ser cotizantes) y Gnicamente a algunos «riesgos so-
ciales previamente tipificadosy. Por otra parte, su
proteccion se condiciona no simple y directamente
a la aparicion de la necesidad social prevista sino
también a la coincidencia en el sujeto solicitante de
ciertas cualificaciones instrumentales de naturaleza ad-
ministrativa (afiliacion, alta...) o econémico-financiera
(cotizaciones previas de cierta duracion o «caren-
cian).

Por su parte, la funcién complementaria se explica
por el cardcter limitado de las prestaciones bisicas
de los regimenes legales, limitacién que hace refe-
rencia, no a los minimos vitales o de subsistencia,
sino a las rentas de actividad individuales, de las que
tales prestaciones son un sustitutivo parcial.

Esa limitacién, a su vez, es consecuencia de una
clara voluntad politica que entronca directamente
con los planteamientos de BEVERIDGE: «La Segu-
ridad Social debe lograrse por la cooperacién entre
el Estado y el individuo; el Estado, al organizar la
seguridad econémica, no debe ahogar el incentivo,
la oportunidad, la responsabilidad; al establecer un
minimo nacional, debe dejar campo abierto y fo-
mentar la accién veluntaria de cada individuo enca-
minada a lograr para si y para su familia algo mas
que aquel minimo.»

Suplemento y complemento de la Seguridad So-
cial contributiva bésica son, en consecuencia, ele-
mentos indispensables en la construccién del nuevo
régimen de pensiones.

Cabe concluir, en sintesis, que la reforma valora
en la Constitucién el proposito de reequilibrar las
funciones de las pensiones obligatorias basicas —
contributivas y no contributivas— y las complemen-
tarias voluntarias. Para ese nuevo equilibrio, la le-
gislacién ordinaria define vias de accion diversas:

I.°  La absorcién por la Seguridad Social institu-
cional de parte de los contenidos pensionisticos
tradicionales de la institucién paralela de la Asisten-
cia publica (en esa linea la Ley de Pensiones No
Contributivas prevé la desaparicion por atrofia —efec-
to después acelerado por posteriores Leyes de Pre-
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supuestos— de las pensiones de vejez e invalidez
del antiguo Fondo Nacional de Asistencia Social, y
de las pensiones asistenciales por minusvalia); y

2° La cesion controloda a la iniciativa privada,
por parte de la Seguridad Social obligatoria, de al-
gunos palmos de su propio terreno (asi, por ejem-
plo, los que resultan de la reduccion de los impor-
tes iniciales de las pensiones publicas, o los que
traen su origen del reciente establecimiento de «to-
pes méaximos» de pensiones, y de las nuevas nor-
mas «anticimuloy).

I7. Las mencionadas son las razones esenciales,
permanentes, conceptuales o constitutivas, que expli-
can la reciente evolucién de las pensiones en Es-
pafia, y su compleja trama organizativa. Pero, junto
a ellas, diversas otras razones coyunturales y de opor-
tunidad justifican la aparicién, precisamente ahora, de
las pensiones no contributivas y de las pensiones
libres complementarias; fenomenos, por lo demas,
comunes en el contexto europeo aunque, eso si,
no se presenten en todas partes con la misma ur-
gencia, el mismo orden, ni intensidad idéntica.

1.° Dos causas principales han provocado la apa-
ricion y desarrollo inmediato, en la actual coyun-
tura europea, de las pensiones publicas no contribu-
tivas. Esas mismas razones explican la creacion en
Espaiia de ese tipo de pensiones.

—En primer lugar, las urgencias sociales provoca-
das por la duracién y la intensidad de la crisis econ6-
mica.

La multiplicacién de los no asegurados (los altos
porcentajes de trabajadores por cuenta ajena y pro-
pia dependientes de la «economia sumergida»), de
los infraasegurados (los numerosos colectivos de
asegurados intermitentes y de asegurados parciales
por razén de la fragilidad de sus empleos) y de los
inasegurables (los crecientes contingentes de pobres
y marginados que «viven fuera o en la frontera
misma de la economia de mercado») es, probable-
mente, una secuela duradera de la interminable cri-
sis economica.

En esas circunstancias, la Seguridad Social no
contributiva se ofrece como la tnica respuesta po-
sible de los Gobiernos a la marginacion y la indi-
gencia que acompafan, en nuestras sociedades pro-



ductivistas en transicion, al paro masivo, al empleo
irregular y a la precariedad del trabajo.

—En segundo lugar, la proliferacion en Europa
de los regimenes de proteccion social no contri-
butivos se debe a la propia crisis econémico-financiera
de la Seguridad Social contributiva o asegurativa: la
disminucién de sus cotizantes, debida a la crisis de
empleo, coincide con el incremento de sus bene-
ficiarios (empleados, jubilados anticipados...), lo que
obliga a endurecer los requisitos que condicionan el
acceso a la conservacion de sus derechos.

Las politicas gubernamentales destinadas a re-
solver esa crisis financiera interna (denominadas
con el eufemismo de «politicas de racionalizaciony)
han tenido como efecto inmediato la expulsion de
la proteccion contributiva de un contingente nume-
roso de necesitados sociales. Ante los efectos y las
reacciones frente a esa generalizada reduccién de
los niveles de proteccién social contributivos o ase-
gurativos, los Gobiernos se han visto obligados a
combinar tales reducciones con la creacién o la
renovacién de prestaciones no contributivas, dadas
sus caracteristicas de coste y financieras compara-
das (importes minimos o de subsistencia de sus
prestaciones, caricter periédicamente revisable de
la concesion de éstas, sometimiento de la protec-
cion a la «prueba de necesidad» o «condicion de
recursosy, financiacién fiscal...).

2.° Su regulacién positiva, por tdltimo —la de esa
modalidad «no contributiva» de pensiones—, pre-
senta en Espafia cuatro defectos que, probablemente,
puedan resolverse en el futuro, una vez consolida-
das:

—En primer lugar, no se satisface en su regula-
cion el principio constitucional de suficiencia (o, lo que
es lo mismo, de objetivacion en el sefalamiento de
los «niveles minimos de subsistencia» que deben
ser atendidos). Por el contrario, su cuantia se fija
libre y descomprometidamente por el legislador,
quien decide conforme a un criterio de circunstan-
cias. (No obsta a esa valoracién su posterior re-
valorizacién automdtica segin indices predetermi-
nados, ya que ésta resulta cuestionada desde el
inicio al operar sobre importes no objetivados.)

Los organismos y los expertos internacionales,
sin embargo, recomiendan que este tipo de pres-
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taciones minimas garantice unos ingresos equiva-
lentes a la mitad del promedio del ingreso disponible
neto por habitante, entendiendo por tal el que, una
vez ajustado segin la diferente composicion de las
familias, se percibe previa deduccién de los impues-
tos y las cotizaciones a la Seguridad Social.

En el derecho comparado, la férmula objetivada
para determinar la cuantia de las pensiones no con-
tributivas consiste en el sefialamiento por la Ley
de un porcentaje —que oscila entre el 30 y el 40—
del salario medio bruto de un trabajador manual no
especializado de la industria o los servicios.

— En segundo lugar, tampoco satisface el princi-
pio de igualdad en la determinacién de los valores
minimos de subsistencia: la pensién minima de sub-
sistencia es mayor para los trabajadores (pensiones
contributivas) que la fijada para los no activos (no
contribuyentes). Y, lo que es mds grave, ambas (los
suplementos por minimos de las pensiones contri-
butivas y las pensiones no contributivas) se financian
con fondos de un mismo origen: los Presupuestos Ge-
nerales del Estado.

En consecuencia, los actuales complementos por
minimos de las pensiones contributivas deberian
desaparecer como tales, y sustituirse por la dife-
rencia existente entre la cuantia de la pensién con-
tributiva individual y la fijada para las no contribu-
tivas, de ser esta ultima superior. O, alternativa-
mente, deberian financiarse con recursos
contributivos —con cuotas— en su plenitud, es decir,
a partir de la solidaridad profesional parcial, y no
de los recursos generales del Estado.

—En tercer lugar, desaprovecha la oportunidad
de progresar en el principio de indiscriminacién de
los sexos en materia de pensiones, suprimiendo ra-
dicalmente los denominadoes suplementos por conyu-
ge a cargo de las pensiones contributivas y sustitu-
yéndolos por el reconocimiento de pensiones no
contributivas, de cuantia reducida, de derecho pro-
pio a tales conyuges.

Porque, sin duda, esta alternativa ofreceria un
doble progreso con respecto a la situacién presente:
la erradicacion de una discriminacion legal indirecta
de las mujeres (que suelen ser, masivamente, el
«cényuge a cargo» que origina el derecho a com-
plemento en favor de su consorte masculino); y la



incorporacion de la nocion de los derechos de pen-
sién propios, y no meramente derivados o indirec-
tos de los derechos de sus consortes, de las amas
de casa y otras categorias semejantes de beneficia-
rios.

Los conyuges no asegurados y sin recursos de
los pensionistas de la rama contributiva deberian
haber sido una categoria expresa de beneficiarios de
las nuevas pensiones no contributivas.

—Por dltimo, el sistema dual de valoracién de in-
capacidades para obtener las pensiones contributi-
vas y no contributivas resulta también discriminatorio
y carente de razén objetiva (obedece a un impulso
conservador que, de hecho, implica un «lastre his-
téricoy progresivamente inasumible).

La solucién probable consistiria en extender a
las pensiones contributivas el método de estima-
cion aplicado a las no contributivas, supuesta su
indudable mayor precisién, técnica mas depurada y
completa y resistencia frente al fraude.

Conviene anotar la importancia de este comen-
tario en relacién con la proteccion de los ancianos,
por cuanto nuestro subsistema de pensiones con-
gela a los invilidos pensionados en la situacion de
tales, no permitiendo la transformacion de sus dere-
chos en los propios de la vejez una vez alcanzada
la edad prescrita.

18. El legislador ha establecido también, como
ya ha sido dicho, unas bases suficientes sobre las
que la iniciativa privada y la negociacién colectiva
pueden, para lo sucesivo, constituir libremente un sis-
tema complementario de prevision social, homélogo
al de otros palses europeos.

Hasta la Constitucién de |978, la prevision libre
de finalidad complementaria estaba legalmente limi-
tada y constrefiida. En su creacién, y también en
su gestion. El resultado mids desfavorable era la ri-
gida separacion de los dos elementos llamados a
combinarse: el basico y el complementario.

La constitucion se decide a revisar algunos de
los postulados del modelo de Seguridad Social he-
redado. Sus iniciativas més renovadoras son las si-
guientes:
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— La Constitucién de 1978 reconoce y apoya ex-
plicitamente los derechos complementarios de pre-
vision social. Su art. 41 constitucionaliza por vez
primera esos derechos; los considera y registra en
el maximo nivel normativo. Tales derechos ganan,
por vez primera en la lega-lidad espafiola, el rango
de derechos constitucionalizades. Con una clara con-
secuencia: el compromiso pragmitico de reservar
un sector privado (de autodeterminacion individual y
cooperativa) para la realizacién de la politica de pro-
teccion social; el solemne reconocimiento, en su-
ma, de su pertenencio al orden fundamental de la
sociedad espafiola.

— Pero la Constitucién concibe también a los de-
rechos de PSC como «derechos sociales». En ese
sentido, son derechos de igualdad, ademds de serlo
de libertad. Los derechos del PSC se afirman contra
el Estado (pues son derechos de libertad), pero en
cuanto derechos sociales se demandan frente al Es-
tado. Este debe promocionar su creacién y garantizar
su existencia.

—Cuando trata de los derechos complementa-
rios de prevision, la Constitucion lo hace agrupan-
dolos bajo riibrica comin con los derivados de los
regimenes legales de Seguridad Social. Es ésta una
segunda y decisiva consecuencia de la naturaleza
mixta de los derechos de PSC. De este modo, y
también por primera vez en toda la historia del
constitucionalismo espafiol, se habla de las «pres-
taciones libres complementarias» como contenido
propio del sistema institucional de Seguridad Social.

Esa precision constitucional compromete la ac-
tividad del legislador ordinario en un doble sentido:

® Le obliga a procurar la promocién y la garan-
tia de todos los regimenes complementarios de
prevision en pie de igualdad (sin otras diferencias
que las que puedan venir impuestas por razones
objetivas);

s Le obliga a intervenir en este campo con una
orientacion predominante de politica social, antes que
de politica econémica.

—El mandato constitucional corresponsabiliza a
los Poderes publicos con la iniciativa social en la
tarea necesaria de dar vida y mantener un espacio



voluntario y libre de prestaciones en el complejo
entramado de la nueva Seguridad Social.

La realizacion de la PSC es ahora, pues, lo que
nunca ha sido: una responsabilidad del Estado; conte-
nido necesario de su «politica social y econémicay.

Lejos quedan, por consiguiente, la antigua indi-
ferencia politica y la beligerancia publica contra la
prevision complementaria. Los Poderes publicos
deben procurar su equilibrado desarrollo en el
marco de la politica global de proteccién social.

—Pero la Constitucion no se limita a rehabilitar
a la PSC. Sus mandatos van mds alli, precisando
cudl debe ser el «principio rector» especifico que debe
condicionar la politica estatal al respecto; principio
que no es otro que el de «libertad» o liberacién de
la iniciativa privada, constrefiida hasta entonces por
toda clase de prohibiciones y limitaciones regla-
mentarias.

Para lo sucesivo, las interferencias publicas en
la PSC (legislativas o de otro tipo) sélo se justifican
en cuanto condicionantes del apoyo fiscal, y como
medio de garantia de derechos.

—La Constitucion, por tltimo, descentraliza par-
cialmente las competencias publicas (legislativas, re-
glamentarias, ejecutivas) en la materia. Acomodada
por expresa decision constitucional en el marco de
la politica de proteccion social global, y ajena ins-
titucionalmente a otras politicas conexas (de segu-
ros privados, de ahorro e inversién...), la PSC sélo
puede ser entendida como una competencia com-
partida entre el Estado y las Comunidades Auténomas.

19. La privatizacién parcial del viejo sistema de
pensiones publicas se ha operado después por una
doble via:

—mediante la aprobacién, en primer lugar, de
formas institucionales menos estatizadas de organiza-
cién y gestion de los correspondientes servicios, y

—en segundo lugar, mediante reducciones mode-
radas de intensidad protectora de las pensiones obli-
gatorias.

Cada una de esas dos vias de actuacion se ha
seguido por leyes distintas y, lo que es peor, por

25

leyes independientes; de concepcién politica auténoma.
Las primeras —aprobadas por iniciativa de las auto-
ridades econémicas y de las finanzas— instituyen
una nueva reglamentacién para la prevision comple-
mentaria; las segundas —procedentes de la Admi-
nistracién Social- asumen la reforma reductora de
la antigua normativa sobre las jubilaciones bisicas.

De ambos tipos de medidas se trata con detalle
en pdginas posteriores. Aqul procede sélo anotar
que, como consecuencia de esa independiente inicia-
tiva legislativa, falta una consideracién de conjunto, una
vision completa del problema de la prevision libre
complementaria: sus dimensiones, su articulacion e
integracion con la prevision bdsica, los requisitos
condicionantes del apoyo estatal; etc.

De todos modos, es éste el lugar apropiado
donde resumir los puntos criticos de la politica de
implantacion de las pensiones complementarias.
Porque esa politica se ha desarrollado con una do-
ble limitacién: la que ha supuesto la asincronia de
sus medidas principales, asumidas en tiempos dis-
tintos y en un orden de sucesion inapropiado; y la
que origina su dependencia excesiva con respecto a
los objetivos generales de la politica econémica.

El desorden reformista se ha debido, sobre todo,
a la ausencia de consenso social. Pero esa falta de
apoyos sociales trae causa, a su vez, de la inespe-
cifidad sobrevenida de lo social en el desarrollo de
la politica protectora, tanto basica como comple-
mentaria. No parece muy oportuno, en efecto, im-
plantar con detalle un nuevo esquema de presta-
ciones complementarias sin antes haber definido
los términos de la reforma pretendida para el sis-
tema obligatorio, que es su presupuesto necesario y
cuyos caracteres han de condicionar inevitablemen-
te los de su complemento.

20. Todas esas limitaciones explican la existen-
cia de algunos puntos oscuros en el proceso de cam-
bios: carencias, contradicciones, excesos... De ellos,
los mas graves son éstos: la ausencia de métodos
eficaces de integracién entre los regimenes legales
de base y los complementarios voluntarios; el de-
fecto de coordinacion legalmente impuesta entre los
propios regimenes libres; las discriminaciones esta-
blecidas en materia de prevision voluntaria segtin
cual sea la paturaleza (lucrativa o no lucrativa) de



sus gestoras; las desigualdades derivadas de la ads-
cripcion profesional (sector privado o sector pu-
blico) de sus destinatarios, y, en fin, la insuficiente
garantia de sus prestaciones, en los términos im-
puestos por el Derecho europeo comunitario.

—La nueva legislacién aseguradora se desentien-
de genéricamente de las conexiones posibles (califi-
cacién de contingencias, condiciones bésicas de
atribucién de derechos, férmulas de concurren-
cia..) entre las instituciones complementarias que
crea o renueva y las de la Seguridad Social bisica.
Se desatiende asi una de las recomendaciones mds
reiteradas por la experiencia internacional que ad-
vierte que en esa desconexion radica el problema
mds agudo para la aceptacién publica y el conve-
niente desarrollo de iniciativas en este campo.

La excepcion de competencias del Ministerio res-
ponsable de los temas de proteccion social, y su
entrega al Ministerio de Economia y Hacienda, es
una causa reciente de ese problema en Espafia; una
causa, ademds, permanente, supuesta la estabilidad
de esa reforma competencial, que arranca de 1984
Los agentes sociales se han lamentado ya de esa
medida.

—El CONSEJO DE EUROPA apunta y valora la
tendencia existente en todo el continente hacia la
coordinacion entre si de los regimenes complemen-
tarios. Existe, en efecto, una evolucién, atn desco-
nocida en Espafia y escasamente propiciada por el
legislador, «.. que parte de multiples regimenes
complementarios descoordinados —de empresa, de
sector productivo, de rama de la actividad econé-
mica, de dmbito territorial restringido...— y tiende
a convertirlos en un régimen tnico complementa-
rio de dmbito nacional (Noruega) o en férmulas
perfeccionadas de coordinacién de todos entre si
(Reino Unido, Suiza...)».

En manos del legislador descansa uno de los ins-
trumentos mds eficaces para procurar esa coordi-
nacién: la politica de apoyos fiscales precisamente.

—No existe razén —al menos nadie la invoca ofi-
cialmente— para conceder trato fiscal diferente a una
y otras entidades de seguridad social complemen-
taria. Como se anota en otro lugar de este estudio,
los beneficios fiscales concedidos a todas estas en-
tidades son de dudosa aceptacién, siendo los que

26

corresponden a las de finalidad no lucrativa los tni-
cos (o los primeros) que podrian alcanzar justifica-
cion,

—Tampoco se explican los obstdculos legales exis-
tentes para que los organismos y empresas publicas
y sus empleados puedan constituir regimenes de pre-
vision complementaria en las mismas condiciones, mo-
dalidades y régimen de acumulacién y compatibilidades
que los agentes y trabajadores del sector privado.

— Garantizar a los trabajadores en todo caso las
prestaciones de la seguridad social obligatoria es
un compromiso inmediato o directo para el Estado,
quien en definitiva es el que impone, regula y ad-
ministra soberanamente los correspondientes regi-
menes legales. Por su parte, las prestaciones com-
plementarias de los regimenes profesionales deben
disponer de eficacia semejante, garantizada también,
directa o indirectamente, por el Estado mismo. Al me-
nos, en los casos de manifiesta indefension de sus
beneficiarios originada en la responsabilidad de em-
presas insolventes o desaparecidas,

No bastan para satisfacer esa finalidad los ins-
trumentos de garantfa comunes o inespecificos pro-
pios de la actividad aseguradora (régimen legal de
inversiones, sistemas financieros preceptivos, rease-
guro..). Se precisan instrumentos de garantia «ad
hocs. De otro modo, se comprometeria el éxito
de la PSC y, con ello, se pondria en riesgo el éxito
global del fin publico de la liberacion de las nece-
sidades sociales.

Para Espafia —como para los demas miembros
de las Comunidades Europeas— la constitucion de
tales instrumentos de garantia «ad hocy es, no sélo
un compromiso publico, sino también un imperati-
vo juridico de origen internacional. En efecto, una
directiva del Consejo 80/987/CEE asi lo impone pa-
ra tales prestaciones y en los casos citados.

21. En lo relativo a las pensiones plblicas con-
tributivas cabe decir que los cambios han sido me-
nores; nada o casi nada ha cambiado en su sustan-
cia, pero tampoco en sus caracteres fundamentales.
Las reformas se han centrado en sus métodos de
cdlculo y en su régimen de compatibilidades. En lo
esencial, atn sigue vivo e influyente el régimen juri-
dico y material nacido de la Ley de Bases de la
Seguridad Social de 1963. No han prevalecido contra



él ni la aprobacién de la Constitucién de 1976, ni el
cambio de las circunstancias socioeconémicas produ-
cido en los afios ochenta y noventa. Y ahi sl caben
reformas profundas que, ademds, pueden compor-
tar efectos econémicos sensibles.

Los siguientes —de los que se trata en detalle mds
adelante: PARTE SEGUNDA- son los aspectos criticos
mds evidentes de esa exagerada estabilidad institucional
que ha sobrevivido al cambio de régimen politico, a
la renovacién constitucional, a las transformaciones
sociales y econémicas que han acompafiado a las cri-
sis productiva y de empleo y a la «modernizaciony
(fa internacionalizacién) de nuestra economia:

I.° Contrariando incluso las previsiones y man-
datos de la Ley de Bases de 1963, no existe uno,
sino varios sistemas de pensiones pliblicas enlazados en-
tre si en sus respectivos aspectos sustantivos (legis-
lativo, organizativo, financiero, gestor...). Esa pluralidad
institucional dificulta gravemente el conocimiento
exacto de la extensién y coste cabales de la politica
protectora aplicada y, desde luego, produce disfun-
ciones e inaplicaciones de principios de ordenacion
basicos, como el de igualdad. La toma de posicion
del «Pacto de Toledo» contra la pluralidad de regi-
menes internos del sistema de Seguridad Social debe
alcanzar, pues, y sobre todo, a la pluralidad de siste-
mas en presencia.

Solo a titulo indicativo, cabe advertir la presen-
cia de los siguientes regimenes de «pensiones pu-
blicas» (art. 37 de la Ley 4/1990, de 29 de junio):

A) Las abonadas por el Régimen de Clases Pa-
sivas y, en términos generales, las que lo fueran
con cargo a la Seccion 07 del P.G.E.

Bajo tal definicion se comprenden:
a) Régimen comun

—Funcionarios de carrera civiles de la Adminis-
tracién del Estado, Militares y de las Fuerzas de
Orden Puablico (Guardia Civil y Policia Nacional),
y de la Administracion de Justicia.

—Funcionarios de carrera de las Cortes Gene-
rales y de otros Organos Constitucionales o esta-
tales en que asi esté previsto (Tribunal Constitu-
cional, de Cuentas, etc.).
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— Funcionarios interinos de la Administracién del
Estado, ingresados con anterioridad al | de enero
de 1965 (los ingresados con posterioridad queda-
ron comprendidos en el Régimen General de la
Seguridad Social).

— Funcionarios en pricticas, de las Administra-
ciones y Organos antes expresados, pendientes de
incorporacion.

—Alumnos de Academias y Escuelas Militares,
cuando pasen a percibir retribuciones basicas en
concepto de funcionarios.

— Presidentes, Vicepresidentes, Ministros y Secre-
tarios de Estado del Gobierno de la Nacién, asi como
los ex Presidentes del Congreso de los Diputados y
del Senado, y Presidentes de los Tribunales Consti-
tucional, de Cuentas, y del Consejo de Estado.

—Personal que esté cumpliendo el servicio mi-
litar en cualquiera de sus formas, o prestacion so-
cial sustitutoria, y Alumnos y Aspirantes de las Es-
cuelas y Centros docentes Militares o de la Guardia
Civil, cuando no perciban retribucion bdsica en
concepto de funcionarios; todo el personal anterior
s6lo en cuanto pensiones por incapacidad o muerte
sobrevenidas en acto de servicio.

— Personal funcionario que, estando incluido por
razon del Cuerpo de pertenencia al Régimen de
Clases Pasivas, ha sido transferido a las Comuni-
dades Auténomas, sin haber optado por su inte-
gracion en los Cuerpos propios de la respectiva
Comunidad (en cuyo supuesto se integran en el
Régimen General).

b) Pensiones Especiales de la Guerra Civil

—Pensiones en favor de Mutilados Civiles de
Guerra (tanto causantes como familiares de éstos
una vez fallecidos).

— Pensiones en favor de Mutilados excombatien-
tes de Guerra (causantes y familiares).

— Pensiones en favor de Mutilados militares pro-
fesionales de la Guerra (Zona de la Reptblica) (cau-
santes y familiares de fallecidos).



—Pensiones en favor de excombatientes de las
Fuerzas Armadas, Fuerzas de Orden Publico y Ca-
rabineros de la Republica (profesionales y no pro-
fesionales; y, entre estos (ltimos, excombatientes
y familiares de fallecidos).

— Pensiones en favor de los familiares de quienes
fallecieron con ocasién o por consecuencia de la
Guerra Civil.

c) Otras pensiones

—En favor de diversos colectivos a extinguir o
cuya integracion, posterior, se efectué en otro ré-
gimen de Seguridad Social (Funcionarios del Patro-
nato Nacional Antituberculoso y de las Enfermeda-
des del Térax, personal del P.M.M., Minas de Al-
madén, personal de embajadas, tropas regulares del
Ejército en Marruecos, Policia de Ifni y Sahara, etc.).

—Pensiones por terrorismo cuando la victima no
pertenece a ningun régimen publico de Seguridad
Social (excluidos del régimen de incompatibilidades
establecido para las «pensiones ptiblicasy).

B) Las abonadas por el Régimen General y los
Regimenes Especiales de la Seguridad Social.

a) Trabajadores por cuenta ajena.

b) Trabajadores por cuenta propia o auténo-
mos integrados en el correspondiente Régimen (es-
tin excluidos profesionales tan especificos y nume-
rosos como Médicos y Abogados).

c) Trabajadores de Cooperativas

d) Funcionarios de la Administracién de la Se-
guridad Social, de las Entidades Estatales Auténo-
mas, de la Administracion Local, de las Comunida-
des Auténomas, y pertenecientes a los extinguidos
Cuerpos de la Administracion del Movimiento y de
la Organizacion Sindical.

e) Reclusos que realicen trabajos penitencia-
rios retribuidos.

f) Clero y religiosos de la Iglesia Catélica y de
otras confesiones religiosas.

g) Deportistas profesionales.
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h) Diputados y Senadores, y miembros del
Parlamento Europeo (salve que por su condicion
de funcionarios en situacion de excedencia especial
sigan perteneciendo al Régimen de Clases Pasivas).

i) Miembros electivos de las Corporaciones
Locales con dedicacion exclusiva.

j) Situaciones asimiladas a la de alta (Convenio
Especial, Desempleo, etc.).

C) Las abonadas por la Mutualidad Nacional
de Prevision de la Administracion Local (en la ac-
tualidad integradas en el Régimen General de la
Seguridad Social).

D) Las abonadas por:

a) El Fondo Especial de la Mutualidad General
de Funcionarios Civiles del Estado.

— Antiguas pensiones complementarias concedi-
das por las Mutualidades de Funcionarios de carac-
ter departamental o interdepartamental que se in-
tegraron en dicho Fondo; las pensiones bdsicas es-
tan en el Régimen de Clases Pasivas.

—Pensiones complementarias concedidas por el
Montepio de la Organizacién Sindical (Funcionarios
del Movimiento y de la Organizacion Sindical, y de
los Organismos auténomos dependientes de uno y
otra). No obstante, ha de advertirse que la pension

basica estd incluida en el Régimen General.

b) El Fondo Especial del Instituto Social de las
Fuerzas Armadas (antiguas pensiones complemen-
tarias concedidas por las diversas Mutualidades de
caracter militar que se integraron en aquel Fondo;
las basicas estin en el Régimen de Clases Pasivas).

c) El Fondo Especial de la Mutualidad General
Judicial (pensiones complementarias anteriormente
reconocidas por las Mutualidades que a continua-
cién se expresan; las bésicas estdn en el Régimen
de Clases Pasivas).

~Mutualidad Benéfica de Funcionarios de la Jus-
ticia Municipal.

—Mutualidad General de Previsién de Funciona-
rios de la Administracion de Justicia.



— Mutualidad Benéfica de Auxiliares de la Admi-
nistracién de Justicia.

d) El Fondo Especial del Instituto Nacional de
la Seguridad Social (pensiones complementarias);
las bdsicas estdn integradas en el Régimen General
de la Seguridad Social).

—Montepio de Previsién del Instituto Nacional
de Previsién (en dicho Montepio se integraban, a
efectos de pensiones bdsicas o complementarias,
colectivos muy diversos: Funcionarios del INP, del
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, de
algunas Cajas de Ahorro, etc.).

—Mutualidad de Prevision de Funcionarios del
Mutualismo Laboral (funcionarios de las Mutualida-
des Laborales, del Servicio de Asistencia a Pensio-
nistas, etc.).

e) Las Mutualidades Generales antes indicadas.

(MUFACE, ISFAS, MUGEJU), respecto de las que
cabe advertir que, previstas en sus normas funda-
cionales, no las tienen establecidas.

E) Las abonadas por los sistemas o regimenes
de prevision de las Comunidades Auténomas y las
Corporaciones Locales y por los propios Entes.

Cabe advertir al respecto que algunas Corpora-
ciones Locales mantenian un régimen de protec-
cién bisico diferenciado de la MUNPAL (integrada
en la actualidad en el Régimen General) y que si-
guen manteniendo.

F) Las abonadas por las Mutualidades, Monte-
pios o Entidades de Previsién Social que se finan-
cien en todo o en parte con recursos publicos (tal
es el supuesto de alguna Entidad Estatal Auténoma
que ha mantenido, su régimen de prevision social
complementario).

G) Las abonadas por Empresas o Sociedades
con participacion mayoritaria, directa o indirecta,
en su capital del Estado. Comunidades Auténomas
o Corporaciones Locales u Organismos auténo-
mos, bien directamente o mediante la suscripcion
de péliza de seguro con una Institucion distinta (tal
es el supuesto del Banco de Espaiia, y lo fue de la
mayorfa de las Instituciones Financieras Oficiales:
Banco Exterior, de Crédito Agricola, Instituto de
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Crédito Oficial, etc., hasta su transformacion en
Fondo de Pensiones),

H) Las abonadas por la Administracién del Es-
tado o las Comunidades Auténomas en virtud de
la Ley de 21 de julio de 1960 y del Real Decreto
2620/1981, de 24 de julio (Pensiones Asistenciales
y del Fondo Nacional de Asistencia Social).

1) Cualesquiera otras que se abonen total o
parcialmente con cargo a recursos publicos.

Esta dltima definicidn plantea graves problemas
interpretativos por el diverso contenido que se pu-
diera dar a la expresién «recursos publicos», habida
cuenta: de la existencia de colectivos cuya retribu-
cion se percibe en concepto de tasas o aranceles,
lo que puede permitir trasladar sus cargas de pro-
teccién social a los usuarios del servicio publico
(Mutualidad Notarial o, indirectamente, Mutualidad
de Empleados de Notarias); y que el «recurso pu-
blico» pudiera ser definido tanto en versién directa
(subvencién) como en su vertiente indirecta (des-
gravacién), al producir una y otra similares efectos
respecto de sus beneficiarios.

Igualmente, y dentro de este apartado, habrian
de incluirse otros beneficios que adoptan la forma
de rentas (Afectados por el Sindrome Toxico).

2.° La despreocupacion del legislador por las
numerosas interdependencias e implicaciones entre
los diferentes regimenes y sistemas impide una po-
litica global de atencién a los ancianos. Sin la con-
templacién de tales relaciones reciprocas es dificil
encontrar solucion a la mayorfa de los problemas
de ineficiencia que afectan a tales regimenes y sis-
temas: problemas de competencia institucional (que
exigen definir los cometidos de los diferentes Po-
deres publicos de dmbito distinto en la planificacién
y en la ejecucién de la atencion a los ancianos), de
relacién y equilibrio entre ramas, y de adaptabilidad
de todas ellas como conjunto a las nuevas reali-
dades demogrificas de estructura y composicién
de las familias y de empleo que se avecinan.

3.° Consecuente con lo anterior, la regulacién
plural de la edad jubilatoria permite la convivencia
de: jubilaciones forzosas (funcionarios pblicos y
empleados publicos sometidos a determinados
Convenios colectivos) y voluntarias; anticipadas sin



justificacion objetiva permanente (prolongadas si-
tuaciones transitorias) y rigidas pese a la existencia
de razones objetivas indiscutibles (las previstas y
no desarrolladas reglamentariamente para trabajos
penosos, toxicos e insalubres en la Ley de Seguri-
dad Social); flexibles e inflexibles (sefialados uno u
otro caricter sélo en razén al régimen aplicable);
de anticipacién imposible pese a la pérdida indivi-
dualizada de empleo en edad avanzada y de antici-
pacién impuesta en casos semejantes aunque de
incidencia masiva o plural a través de normas de
reconversién industrial y reindustrializacion.

Por otra parte, el retraso voluntario en la jubi-
lacion —que no es legalmente posible para todos
los asegurados— no dispone de ventajas, sino mds
bien de desventajas para quien lo asume. La inicia-
tiva del «Pacto de Toledo» consistente en exceptuar
del pago de cuotas a quienes den empleo a estos
trabajadores mayores reteniendo el pago de las
pensiones debidas a estos ultimos, sélo parece ofre-
cer ventajas indudables a las empresas y, en todo
caso, implica un trato desigual por razén de edad
que puede comprometer la evolucion y condiciones
del mercado de trabajo.

4.° Pueden ser ficilmente detectadas causas de
origen normativo de las que resulta que la jubilacion
parcial haya sido un absoluto fracaso entre noso-
tros. Lo probable es que los defectos haya que
buscarlos en la doble finalidad de las disposiciones
que la regulan, y mas exactamente, en su preferen-
cia por las urgencias de la politica de empleo, antes
que por los derechos e intereses de los ancianos.

Mas dificil resulta conocer las causas que han
impedido hasta ahora el desarrollo reglamentario ge-
neral del art. 154, nim. 2, de la Ley General de la
Seguridad Social; y si esas causas son insuperables.
Lo mds probable es que todo obedezca a la pereza
del legislador, supuestas las dificultades técnicas que
la tarea implica. Y, en fin, procede analizar también
la procedencia de los limites que impiden la apli-
cacion de muchas de las instituciones flexibilizado-
ras de la jubilacién entre los trabajadores del sector
publico.

La voluntariedad de la jubilacion, sin embargo, es
un tema menos conflictivo, e indiscutido en Espana
salvo para algunos sectores y en ciertas etapas de
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desarrollo de la legislacién al respecto. Su estudio
debe alcanzar a las dificultades para su aplicabilidad
a los colectivos excluidos, y a los incentivos o los
obsticulos que respectivamente se oponen tanto a
la anticipacion como al retiro mas alla de la edad
normal establecida.

5.° La falta de correspondencia en la concepcion
legal de las distintas modalidades de pensiones per-
mite la definicibn de minimos de subsistencia dife-
rentes para las contributivas y las no contributivas,
en flagrante contradiccién con la identidad de fun-
ciones de ambas.

Asimismo, conduce a la existencia conjunta de
topes de cotizacién mdximos aplicados de modo in-
dependiente por cada régimen y sistema, y a la
aceptacién de una sola pension mdxima cuando se
causan en mas de uno de tales regimenes.

6.° La regla de la incompatibilidad de la pension
con otros ingresos procedentes del trabajo, justifi-
cada quiza en los primeros afios de vigencia de los
regimenes (problemas graves de empleo e inexis-
tencia de alarmas demogrificas), se ha mantenido
inexplicablemente después, y lo ha hecho con al-
gunas excepciones comparativamente incomprensi-
bles (alguna de esas excepciones es muy reciente,
y claramente privilegiada —y hasta ilegal- en los tér-
minos en los que ha sido concedida).

Esa circunstancia, por otra parte, presiona ne-
gativamente sobre el coste global de las pensiones,
que de otro modo podrian reducirse temporalmen-
te, como sucede en el marco de ciertas legislacio-
nes foraneas.

7.° la creacién de la nueva rama de pensiones
no contributivas no ha sido aprovechada —proba-
blemente por la inexistencia de una vision global o
integrada de los medios disponibles para la atencién
de los ancianos— para absorber en ella, suprimién-
dolas de la rama de las contributivas, las denomi-
nadas «pensiones en favor de familiares» (padres y
abuelos y otros, generalmente incapacitados o de
edad) que no existen con este caricter en el pa-
norama europeo.

La reconduccion hacia el pilar o nivel de pen-
siones no contributivas de éstas ahora contributivas
«en favor de familiares» habria sido una decision



mds que consecuente con la nueva estructura de
las pensiones.

Del mismo modo, los complementos de pension
por conyuge a cargo, de claro matiz discriminatorio,
habrfan encajado con plena coherencia en esa mis-
ma nueva modalidad de pensiones no contributivas;
lo cual, por cierto, propone un excurso sobre los
defectos de ordenacion de los derechos de pensién
de las parejos separadas o divorciadas, y aun de las
parejas de hecho.

8” La nueva legalidad aprobada para regular
los regimenes complementarios se ha desentendido
de mayores precisiones en orden a estimular y pre-
miar la concordancia o correspondencia de tales re-
gimenes con los bdsicos a los que complementan;
y a la coordinacién entre si de tales regimenes com-
plementarios.

Esa actitud ha dafiado la eficacia social de los
regimenes de prevision complementaria, que tro-
piezan con la inesperada rigidez de los regimenes
basicos para ser complementados.

9.°  Una contemplacién unitaria del régimen plural
de pensiones existente, tal y como la que se propone,
advierte sobre dos nuevos aspectos criticos de sus
elementos constitutivos.

— Parece obvio que la reciente «universaliza-
cion» de las pensiones de vejez debe obligar a re-
visar los métodos, las vias y los procedimientos de par-
ticipacion social en su gestion. Cabria, incluso, revi-
sar la composicion y cometidos de unos mismos
érganos participativos segin cual sea la rama —con-
tributiva o no, bdsica o complementaria— respecto
de la que deba intervenir en cada caso.

La naturaleza «asistencialistan de las pensiones
no contributivas, cuya concesion requiere una cier-
ta discrecionalidad en la apreciacién de los recur-
sos disponibles por los solicitantes (prueba de ne-
cesidad), puede aconsejar el sefialamiento de com-
petencias decisorias —y no meramente de control, o
de informe— de los érganos participativos de las
Entidades Gestoras. En dltimo extremo, puede mo-
tivar una participacién social en su gestién distinta o
mds amplia de la que resulta de considerar sélo las
organizaciones empresariales y sindicales; quizi
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quepa aqui incluir también a las denominadas or-
ganizaciones no gubernamentales.

—Por dltimo, cabe sefialar que la concepcion y
la aplicacién integradas de la nueva politica de asis-
tencia a los ancianos requerird, probablemente, la
revision de las actuales estructuras administrativas im-
plicadas, con objeto de dotarlas también de unidad.

Esa tarea debe ser valorada tanto en los ambitos
de la Administracion Central y de tutela, cuanto en
los de las Administraciones Gestoras.

Por supuesto, las nuevas estructuras administra-
tivas y de gestion deben ser concebidas a partir
del caricter de competencia compartida entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas que define la
Constitucion para la politica general de proteccion
social publica. Cabe en este punto, alguna referen-
cia a los beneficios complementarios —servicios socia-
les y asistencia social- de las pensiones; materia
que con independencia de su diferente referencia
competencial, no debe estar desprovista de la de-
bida articulacién en la politica de Seguridad Social
basica.

Ademds, debe procurarse atraer a la iniciativa
privada (particularmente a la no lucrativa) la cola-
boracion gestora de la rama de pensiones.

22. No se analizan en este estudio, como ya
se ha dicho, los defectos de concepcion y ordena-
cion de las pensiones por invalidez y de viudedad,
pese a su incidencia masiva sobre personas ancia-
nas. Con todo, conviene dejar anotados algunos
conceptos que advierten por si mismos acerca de
las derivaciones negativas de la ausencia de una
politica global de asistencia a los ancianos.

1.° Existe, en efecto, una evidente desarmonia
entre el régimen legal de proteccién de la invalidez
y las verdaderas necesidades actuales y futuras de
sus beneficiarios.

Las pensiones de invalidez deben, probablemen-
te, variar en su modo de cilculo, en su régimen
tributario, en sus conexiones con las pensiones de
vejez y en la complicada configuracién de sus di-
versos grados (que han devenido en una clasifica-
cion «tedrican y en nada respetuosa con los tér-
minos de su vinculacién con el empleo).



En ese mismo marco de la proteccion de invé-
lidos ancianos, resaltan también los aspectos criti-
cos relacionados ceon los complementos por ayuda
de terceras personas (sus métodos de célculo y otras
circunstancias) y su contraste con la situacién de
los jubilados sin ese tipo de ayudas; problema, que
conduce a la investigacién de la conveniencia y con-
diciones de transformacién de las pensiones de in-
validez en pensiones de vejez en ciertos casos y a
partir de ciertas edades. En fin, quizd parte de los
invilidos pensionados puedan justificar su actual
exencién de participacién en el coste de la prestacién
farmacéutica, sobre todo los enfermos crénicos y
categorfas semejantes. Los demds pensionistas ca-
recen, sin embargo, de esa justificacion: lo que
cuenta, como para los asegurados activos, en su
nivel de rentas. Ahl radica un nuevo punto para
reformas, que ya ha sido avanzado en el «Informe
Abril».

2° Por su parte, las pensiones de viudedad re-
quieren una reforma radical, ajustando su régimen
juridico al de las demds pensiones (carencias, bases
de cilculo...), resolviendo el alto coste y escasa efi-
ciencia en el gasto que origina su actual formulacién
antidiscriminatoria de viudos y viudas, y encajando a
la proteccion de la viudedad con los principios y
caracteres comunes que deben regir genéricamente
para el futuro en la materia toda de los derechos
de proteccién social de la mujer.

3.° La contemplacién no formalista del principio
de igualdad de los sexos en relacién con la materia
de pensiones por vejez de la Seguridad Social abre
un capitulo de reformas de gran relieve, vinculadas
con temas tales como los complementos por minimos
de pensién, las «cuotas ganancialesy para la adquisi-
cién y conservacion de derechos pensionisticos de
cada uno de los miembros de la pareja, las conse-
cuencias en tales derechos de las relaciones matri-
moniales informales o de las rupturas matrimoniales,
y otras semejantes.

3. Los objetivos de la politica reformista;
un proyecto limitado y efimero

23. Tres factores generales de cambio condicio-
nan -aceptados a veces inconscientemente, otras
por puro mimetismo con respecto al exterior,
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siempre de modo contradictorio y confuso— la po-
litica activa de reformas de la Seguridad Social es-
pafiola; a saber:

- la descentralizacién progresiva de sus institucio-
nes (en particular la de su organizacion administra-
tiva);

— la internacionalizacién de buena parte de las de-
cisiones politicas que le afectan y de aspectos re-
levantes de su gestién; y

—la privatizacién (desburocratizacién o socializa-
cién) intensiva de sus estructuras solidarias y apli-
cativas).

Hay, pues, aqui como en toda Espafa, una triple
correccién de las politicas de Seguridad Social pre-
cedentes.

Se corrige, en primer lugar, su exceso de abstrac-
cion: su formulaciéon centralista, su administracion
unitaria (masificada o despersonalizada) y la cre-
ciente uniformidad de sus servicios. Es precisamen-
te relacionada con los servicios sociales y asisten-
ciales la recomendacién de Naciones Unidas de
que, dejando a salvo niveles mayores de solidaridad
econémico-financiera, las prestaciones se conciban,
administren y resuelvan en los niveles competen-
ciales minimos; que todo lo que pueda resolverse
en el nivel menor (territorial o de otro orden) no
se decida en niveles superiores. La Constitucién mis-
ma, en su articulo 149, habia previsto el remedio
para esos defectos en la cesion a las Comunidades
Auténomas de cualquier competencia sobre esas
cuestiones, exceptuadas las de aprobacién de la le-
gislacion bdsica (para evitar tentaciones discrimina-
torias) y de su régimen econémico (para asegurar
la solidaridad total).

En segundo lugar se corrige su rigida concepcién
nacionalista, contraindicada en la actual dimension
supranacional de los problemas sociales y, sobre
todo, en el marco presente de «globalizacion» o
universalizaciéon de las economias; la correccion
opera aqui por via de la politica impulsada desde
la Unién Europea, a quien han sido cedidas com-
petencias —incluso legislativas, judiciales y de ges-
tion— en virtud de las previsiones del articulo 93
del texto constitucional.



En unos casos forzada (o impuesta) desde ins-
tancias supranacionales, la internacionalizacién es
en otros casos espontdnea. La mayoria de los Es-
tados, en efecto, procuran la igualdad de condicio-
nes en la competencia mercantil e industrial de sus
empresas en los mercados internacionales median-
te la convergencia (o armonizacién) de sus politicas
protectoras, particularmente en los dominios de
estructura y organizacién de sus sistemas respec-
tivos, en materia econémico-financiera y de costes,
y en lo tocante a la participacién privada (sefiala-
damente de las empresas) en la configuracién y la
aplicacién y gestién de los regimenes de base ase-
gurativa o contributivos.

Se corrige, por ultimo, el descontrol del interven-
cionismo estatal: la espontaneidad de la actividad
asistencialista publica parece haber situado a la Se-
guridad Social, segin el sector de opinién més in-
fluyente, en costes dificilmente soportables. La presion
privatizadora busca amparo en el articulo 4| de la
Constitucién, donde se invocan criterios de «liber-
tad» y «voluntariedad» para la ordenacion de la
materia.

Todos esos tres factores de cambio consideran
—directa o indirectamente— la cuestién relativa a
los agentes y métodos de gestion de la Seguridad
Social. Y todos ellos —los dos tltimos sobre todo-
la consideran en clave privatizadora. Como se ha
anticipado, este (ltimo dato no es exclusivo, sino
todo lo contrario, de la politica espanola de refor-
mas: el panorama internacional comparado, y se-
flaladamente el europeo, muestra un programa
compartido de reconduccién de las estructuras
asistenciales heredadas:

—hacia la creacion de regimenes protectores op-
cionales (o alternativos a los publicos y generales
preexistenciales) de solidaridad limitada (por terri-
torios, por profesiones...);

—hacia la apertura de vias de proteccién comple-
mentaria plurales e intensivas de cardcter no obli-
gatorio; y finalmente

—hacia la cesién parcial a la iniciativa privada or-
ganizada (aseguradoras, mutualidades, sindicatos,
corporaciones...) de la administracion de los regi-
menes mismos de prestaciones bdsicas obligatorias.
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En resumen, las tres crisis —demogrifica, de em-
plec y productiva— propician en todas partes, y
también en Espafia, una politica real de restricciones
asistencialistas del Estado, y de transferencia de res-
ponsabilidades en este campo —constitutivas y ges-
toras, o ambas— a los individuos, las familias, los
grupos sociales y, en general, al sector privado.

De ese modo, la privatizacion de la Seguridad
Social se muestra en todo el panorama internacio-
nal como un fenémeno plural y complejo. La mera
privatizacion gestora es, quizd, la menos trascen-
dente de sus manifestaciones. Muchas veces, sin
embargo, la privatizacion gestora va precedida o
acompaiiada de la fragmentacion (y privatizacidn
por parcelas) de su estructura solidaria y financiera.
Con todo, la revisién de sus esquemas gestores
—pese a su importancia relativa- es el punto central
de referencia (sin duda el mds notorio y aparente)
de toda esa confusa —quizi deliberadamente confu-
sa— politica privatizadora.

No es ocioso recordar los perfiles de la politica
privatizadora espafiola con los de las aplicadas en
el medio europeo, y a la que se ha hecho antes
mencion.

Pues bien, el reformismo europeo parece menos
intenso y mds selectivo que el espafiol. Se manifiesta
en dos opciones alternativas, reconocidas como tales
(es decir, como excluyentes) por la propia doctrina
internacionalista. Son estas dos: la de producir re-
cortes (en extension e intensidad) en las prestacio-
nes sociales basicas, cediendo parte del espacio
protector que ocupaban a la iniciativa privada com-
plementaria (se trata de lo que cabria denominar
como «privatizacion material o sustantiva»); y la de
privatizar (en todo o en parte) la gestion —y sélo la
gestion— de esas mismas prestaciones sociales obli-
gatorias basicas (es decir, una privatizacién externa,
meramente «operativa o formaly).

A la luz de las evoluciones esperadas en la si-
tuacion social y en el desarrollo econémico euro-
peos —dice SNELDERS— los Gobiernos se plantean
la eleccién de reducir todas las prestaciones de Se-
guridad Secial, o de proceder a una transformacién
de la estructura gestora de sus sistemas protecto-
res. Como afiade HEBERT, los paises que se plan-
tean esa opcion no son los mas desdefables en



nimero ni en importancia. La politica de reformas
europea —concluye LEIENBACH- no se plantea pro-
blemas de competencia entre las prestaciones obli-
gatorias y las profesionales privadas. Por el contra-
rio, se funda en la idea de complementariedad o in-
terdependencia de ambas, en coherencia con los
principios esenciales eurocomunitarios de autorres-
ponsabilidad y de subsidiariedad.

En ausencia de las oportunas medidas, concluye
SNELDERS, pueden hacerse necesarios progresos
mds contundentes —hasta llegar a la generalizacién
de férmulas opcionales de «desafiliacion» individual
y colectiva— en la version estructural global de los
regimenes de prestaciones ptiblicas.

Los términos de la alternativa en cuestiéon acu-
san grados distintos —pero en ambos casos mode-
rados o muy relativos— de presitn ideolégica ante el
«problema» emergente de la Seguridad Social. El
primero —el reduccionista simple— propone solucio-
nes técnicas para reequilibrar gastos crecientes e
ingresos menguantes. Es una opcién que puede di-
solverse con el cambio de la coyuntura. El segundo
avanza algunos pasos mds, pero —como digo— res-
peta en su sustancia el caracter publico y solidario
de las instituciones bdsicas protectoras. El impulso
que procura para las prestaciones privadas es res-
petuoso, en consecuencia, con el mantenimiento y
garantia de las prestaciones publicas.

No es asi, empero, el caso de Espaiia. Se vive
aqui una ideologizaciéon excesiva del problema que
paraliza cualquier proyecto de compromiso politico
o social de reformas y que, sin embargo, se acom-
pana de una vergonzante (por lo no declarada) po-
litica privatizadora de hecho en la que se enlazan y
unifican las dos opciones alternativas europeas; Espaia,
en efecto, combina en un dnico programa privatizador
tres tipos de medidas: la reduccién de prestaciones
publicas; su cesién a las iniciativas sociales para ges-
tionar esas mismas prestaciones publicas; y la pro-
mocién a costa de recursos plblicos de los regime-
nes de prestaciones privadas complementarias.

24. Se cede aqui, por tanto, no solo en gestién
publica, sino también en solidaridad financiera e in-
tegracion institucional.

Nadie lo hubiera creido hace apenas quince
afios, cuanto todas las opciones politicas coincidian
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en el propésito de incorporar en la Constitucion
un concepto «igualitarista e intervencionista» (BA-
RRADA) de la Seguridad Social. «Para nosotros —
dej6 dicho el diputado socialista DE VICENTE en
el debate parlamentario sobre el Anteproyecto de
la Constitucién— la Seguridad Social complementa-
ria... jamds debe tener un estimulo estatal... es un
lujo..., algo innecesario...» Ni uno solo de los demis
Grupos Parlamentarios opuso reparos a ese punto
de vista. Por el contrario, el diputado DE LA
FUENTE, por el Grupo de Alianza Popular, se de-
claré «contrario a la privatizacion» de las institu-
ciones protectoras.

Los hechos han significado después un rotundo
desmentido a las palabras. La prevision complemen-
taria —antiigualitarista y liberada— ha progresado im-
parable al calor del estimulo estatal. La privatizacion
de la Seguridad Social espafiola ha progresado ampa-
rada en una accién de reformas estable o continuada.
Una accion, por otra parte, indisimulada. El ex ministro
BOYER la dej6 planteada a sus sucesores con toda
precisién y descaro: «.. habrd que practicar una po-
litica en los sistemas publicos de pensiones —dijo en
1984, en un Seminario sobre planes y fondos de pen-
siones organizado por la Bolsa de Madrid— que llegue
a limitar el aumento de las pensiones mds altas para
incentivar que las personas con niveles de renta mas
elevados desarrollen una Seguridad Social complemen-
taria sobre bases privadasy. Los sucesivos Gobiernos
se aplicaron después sin contemplaciones a esa tarea.
En octubre de 1992, el también ministro de Economia
y Hacienda sefior SOLCHAGA proponia en el Con-
greso de los Diputados ceder a la iniciativa privada la
organizacion y la gestién de las protecciones contri-
butivas por desempleo «por ser extrafias a la politica
social del Estado». El ministro SOLBES ha cerrado
ahora el ciclo de contradicciones: segtin sus palabras,
lejos de ser «innecesariasy», como habia dicho DE VI-
CENTE, las pensiones privadas se ofrecen como la
tnica opcién de futuro para la Seguridad Social, dada
la presunta inviabilidad a corto plazo de las pensiones
publicas.

25. Las siguientes son algunas de las medidas
que confirman esa peculiar politica espafiola de do-
ble privatizacion o de privatizacién extrema:

1.* La proteccién social, antes obligatoria y for-
zadamente solidaria de los trabajadores auténomos,



se ha hecho ahora parcialmente voluntaria (las pres-
taciones por incapacidad temporal han entrado,
desde 1994, en un modelo asegurativo de «desafi-
liacion opcional»).

2.* Las pensiones publicas bisicas se han visto
intensamente recortadas a partir de 1985, con la apli-
cacién de cuatro medidas: modificacién de la base
de cdlculo (que ha reducido en més del 12% sus
importes iniciales); establecimiento de un limite para
el crecimiento anual de los salarios de cotizacién para
los trabajadores con edades préximas a la de re-
tiro; establecimiento de un tope mdximo distinto al
que razonablemente resulta del tope de cotizacio-
nes preexistente; y aplicacién de ese tope a los
casos de acumulacién de pensiones, desatendiendo
el hecho de que cada una de ellas por separado
se debe a aseguramientos obligatorios independien-
tes, sometidos ademds individualizadamente al tope
de cotizaciones maximo;

3" El acceso a las pensiones piiblicas se ha di-
ficultado severamente mediante la ampliacion en un
tercio de los periodos de «carencian o «esperay (pe-
riodos de cotizacién previos a la fecha de causar
la pensién);

4. La legislacién que eximia de tributacién a las
prestaciones se ha derogado, casi en plenitud, con
la inmediata consecuencia de la reduccién de la
cuantia real de éstas;

5 Se ha dispuesto una larga lista de medica-
mentos excluidos de la prestacion sanitaria publica
basica, incrementando hasta porcentajes inauditos
(nada menos que el 40%) la participacién de los
beneficiarios en el coste de las prestaciones farma-
céuticas no excluidas de dispensacion;

6. Se han cedido a la iniciativa privada nuevos
campos de colaboracién gestora (todo el sector pu-
blico productivo y administrativo, exceptuado hasta
1990 de esa posibilidad); se ha permitido que dicha
colaboracién privada se extienda a nuevas ramas de
prestaciones (es el caso de la incapacidad temporal
derivada de riesgo comn); y se ha ampliado la lista
de gestores privados autorizados para esa colabora-
cion (entidades de prevision social);

7 Se ha privatizado en gran parte la rama de
prestaciones dinerarias del «Seguro de Enfermedady,
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responsabilizando a las empresas de la proteccion
por incapacidad temporal de los quince primeros
dias de baja (hay que anotar que un alto porcentaje
de los procesos de enfermedad atendidos no al-
canzan los quince dias de duracién);

8. Se ha consolidado y extendido el wautose-
guro de empresay, en virtud del cual cabe exceptuar
parcialmente de aseguramiento obligatorio a gran-
des grupos de trabajadores (generalmente los de-
pendientes de las grandes empresas). A diferencia
de la modalidad de «colaboracién privada en la ges-
tiény, y pese a calificarse legalmente como tal, el
«autoseguroy consiste en una modalidad técnica de
«desafiliacién opcional», de exclusion del seguro
obligatorio;

9.* Se han aplicado restricciones continuadas
en la extensién e intensidad de las prestaciones
por desempleo (sélo en los tltimos doce meses ha
descendido en un 21,8% la relacién de personas
protegidas);

10.* Se han reducido tanto la cuantia como la
duracion de las prestaciones econémicas por inca-
pacidad temporal,

I1.* A partir de un Real Decreto de |984 exis-
te una sensible agravacién en las posibilidades de
acceso y las condiciones de permanencia en la si-
tuacion de la pensionista de invalidez;

12" Ha habido una mas que notable limitacién
de los beneficios de proteccién familiar, al suprimirse
las asignaciones por cényuge a cargo de todos los
asegurados cotizantes, excepto de los de rentas
infimas;

13.* Se ha decidido la exclusién de proteccién
por la Seguridad Social de ciertas contingencias (in-
capacidad temporal, desempleo y ciertos servicios
sociales) de los trabajadores con contrato de apren-
dizaje, asi como la reduccién en la intensidad pro-
tectora de los titulares de otras modalidades con-
tractuales de fomento del empleo.

El caso mds reciente se contiene en la Ley
10/1994, de |9 de mayo, sobre medidas urgentes
de fomento de la ocupacién, donde se excluye de
proteccién general a los aprendices y a los contra-
tados a tiempo parcial con escasa ocupacion (menos



de |2 horas semanales o menos de 48 horas al
mes); solo tienen prestaciones por maternidad,
pensiones y riesgos profesionales y sanitarias. Los
aprendices incluso estin excluidos de pensiones
(tales limitaciones se han incorporado después al
Estatuto de los Trabajadores).

14* Ha sido creada, en fin, la figura estelar de
los «planes y fondos de pensiones privados», dotin-
doles de un régimen fiscal comparativamente muy fa-
vorable, y proponiéndolos oficialmente a los ciuda-
danos como alternativa parcial de los regimenes de
pensiones publicas, ademds de su complemento
ideal.

26. Concebida en esos términos —los que re-
flejan las medidas citadas y el proceso de reformas
descrito— la politica activa espafiola resulta limitada
(sélo atiende a criterios de coste y eficiencia con
recetas topicas) y efimera (por cuanto le queda muy
poco recorrido, ademds de topar con la incom-
prensién de la opinién publica y la oposicién frontal
de los agentes sociales significativos).

Su reorientacion es una firme probabilidad; en pri-
mer lugar, por sus graves defectos intrinsecos, pero
también por el cambio de las circunstancias en las
que esa politica se ha desarrollado.

Veamos, pues, con algln detalle, esos defectos.
La mixtificacion de contenidos es la causa primera
de la intensidad y contundencia de la opcién privati-
zadora asumida en Espafa durante el pasado inme-
diato. Pero también es la principal causa de la obs-
curidad y las contradicciones de la politica general de
reformas de todo nuestro sistema de Seguridad So-
cial. A ella se deben la mayoria de los defectos de
concepcion del proyecto reformista, las dificultades
para su explicacién puablica y su comprension, y sus
problemas de ejecucién (incluso formales).

Nos hallamos ante un proyecto privatizador con-
fuso, donde se mezclan sin orden distintos objeti-
vos; infecundo, quizd por exceso de ambicion; so-
cialmente rechazado, tanto por su intensidad como
por su insincera explicacion publica; deforme en sus
contenidos y alcance; y hasta quiza inviable, segin
cual sea la rigidez aplicativa del compromiso euro-
peo de convergencia de politicas socioeconémicas.
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1. Se trata, en primer lugar, de una politica
privatizadora confusamente concebida y explicada ofi-
cialmente de modo contradictorio.

La percepcion popular de esa politica privatizado-
ra, condicionada por las declaraciones y los silen-
cios del Gobierno, de la Oposicién y de los Agen-
tes Sociales, no distingue el diverso contenido de
sus dos vias de realizacién y progreso, ni entiende
de prioridades entre ellas.

La desinformacién generalizada arranca de una fal-
sa idea; la de que la calidad publica de la Seguridad
Social obligatoria obedece sélo a la naturaleza de
sus ritos administrativos y a la condicion de sus agentes
gestores, y no a la extension de sus estructuras so-
lidarias.

Se debe explicar que ambas —extensién solidaria
y gestion publica— son condiciones necesarias. Con-
viene insistir en esa idea: el significado pablico de la
Seguridad Social depende tanto de la existencia de
prestaciones obligatorias suficientes (en sus dos as-
pectos: extension subjetiva e intensidad objetiva),
cuanto de la gestion estatal de esas mismas pres-
taciones obligatorias. Pero esa explicacion debe
completarse con la mencién de la diferente relevan-
cia de cada una de ellas. (O, al menos, debe evitarse
la impresion de que la segunda es la Gnica trascen-
dente.)

Porque forzar la solidaridad nacional hasta al-
canzar prestaciones suficientes para todos es un man-
dato constitucional expreso.

Y, sin embargo, ni la Constitucion ni la legisla-
cién ordinaria conciben en términos absolutos la pre-
tension de su gestion publica directa o inmediata.
Por el contrario, el principio de responsabilidad
gestora estatal se declara legalmente compatible con
la intervencién de la iniciativa privada, sea en calidad
de gestora «colaboradoray, sea como ejecutora de
servicios asistenciales o administrativos «concerta-
dos», sea como interviniente en los érganos cole-
giados de control de la gestion, sea, en fin, como
directa administradora de prestaciones comple-
mentarias.

Eso si, debe explicarse también que la «relativi-
zaciony del referido requisito formal tiene de anti-
guo un limite muy preciso (que resulta de una de



las bases organizativas definitorios del sistema pro-
tector): el de que «... en ningln caso ... (la gestién
de la Seguridad Social) podri servir de fundamento
a operaciones de lucro mercantily (n.® 3 del articulo
4 de la LGSS). Dicho en positivo: sélo la iniciativa
privada no lucrativa puede intervenir en la gestién
de la Seguridad Social obligatoria si se quiere evitar
que esta dltima pierda su condicion de publica.

Desde esa perspectiva, y explicada en términos
generales, la opcidn politica privatizadora sustantiva
(de contenidos o material) sélo puede acoger aque-
llas medidas en las que concurran estas dos notas:

—que consistan en la reduccién de prestaciones
publicas excesivas o mds que suficientes (sobrepro-
teccién, donde exista, que deberd ser probada con
argumentos suficientes, incluso de alcance interna-
cional comparatista); y

—que reduzcan la colaboracién gestora privada
al marco de las iniciativas sociales no lucrativas.

2.° En segundo lugar, la pretension reductora
de las prestaciones publicas es una iniciativa no com-
partida socialmente, y muy estrechamente vigilada
por la sociedad espafiola. Al verse acompafada de
ella, incluso la politica paralela de expansion de las
prestaciones libres complementarias pierde toda su
probable aceptacion popular,

Porque el propésito de no privatizacién en su
sustancia de la Seguridad Social publica —cuestion
distinta es la privatizacién no esencial de sus mé-
todos operativos—, entra en el marco de las de-
mandas sociales mds razonadas y obedece a razones
objetivas poderosas.

Los sindicatos, en primer lugar, rechazan frontal-
mente la politica de reducciones de las prestaciones
publicas, y la combinacién de esa politica con la de
promocién de planes y fondos de pensiones priva-
dos de pretension complementaria. Cada paso gu-
bernamental en esa direccion ha venido acompa-
fiado de conflictos sociales y, mas de una vez, de
convocatorias de huelgas generales.

La opinién publica general, por su parte, —el co-
mun de los ciudadanos— apoya masivamente la po-
litica de continuidad en el cardcter estatal de la Se-
guridad Social basica, y en la irregresividad de sus
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niveles asistenciales (sélo un 2,9% de las personas
consultadas es partidaria de privatizaciones). Los
espafioles, como los demids europeos, se declaran
dispuestos a pagar mds impuestos solo si el Estado
se compromete a facilitarles mayor proteccién so-
cial.

En los dos casos —posicion sindical y opinion
publica— se defiende, sin embargo, la politica de
impulso y promocién de las formas voluntarias libres
de Seguridad Social complementaria o no sustitu-
toria. Los Sindicatos se han implicado en la crea-
cion y gestion de planes y fondos de pensiones. Y
el 89% de los espafioles combinan su defensa del
mantenimiento, al menos, de los niveles protecto-
res de las prestaciones publicas, con el deseo de
implantacion de regimenes protectores profesiona-
les de empresa o mixtos.

Por otra parte, la negativa percepcion popular de
la politica privatizadora no es insensata. Se basa en
la insuficiencia de los niveles reales de cobertura de
las prestaciones ptiblicas.

Esa insuficiencia lo es tanto en términos abso-
lutos como internacionales comparados, tal y como
se comprueba con los datos recogidos en el Ca-
pitulo Primero, del que se reitera aqui un breve
resumen:

—Hay que anotar, primero, que las pensiones
publicas espafiolas no garantizan —al menos las de
valores medios y altos— ni siquiera el porcentaje
inferior de sustitucion de rentas de actividad (entre
el 60% y el 75%) que BEVERIDGE recomendaba
en su célebre INFORME. Asi, la pension media por
jubilacion en el Régimen General a finales de 1990
equivalia a poco menos del 47% del salario medio
de los trabajadores de la industria y los servicios;

—Cerca del 70% de las personas beneficiarias
tienen en este afio de 1994 una pension de cuantia
inferior al salario minimo interprofesional (SMI), que
esti fijada en 60.570 ptas.;

— En términos comparativos, cabe sefalar que el
valor de la pension de vejez media expresado en
porcentaje del PIB por habitante es del 47% para
Espafia y del 62% para la media europea (CONSE-
JO ECONOMICO SOCIAL);



—Entre las caracteristicas mas sobresalientes de
la pobreza en Espafia destaca la de su particular
incidencia sobre los ancianos pensionistas. (Mds de
un tercio del total de los ancianos se encuentra por
debajo del umbral de pobreza; es decir, con ingre-
sos inferiores al 50% de la renta media por perso-
na);

—Por otra parte, es preciso reconocer que la
Seguridad Social espafiola se sittia hoy en los niveles
mas bajos de la Europa comunitaria. Las reduccio-
nes asistenciales pro privatizadoras operan aqui so-
bre unas prestaciones cuyo coste significa una par-
ticipacion en el PIB muy inferior a la media europea.
Los Paises Bajos, Bélgica, Francia..., invierten en Se-
guridad Social alrededor del 30% de su Renta Na-
cional, en tanto que en Irlanda, Portugal, Grecia y
Espafia los gastos varian entre la mitad y los dos
tercios de ese porcentaje (SNELDERS);

—En el mds amplic marco de la OCDE la situa-
cion no mejora. Espaia ocupa el pentltimo lugar en
cuanto a pensiones medias absolutas en su compara-
cién con paises como Austria, Portugal, Canadi,
Noruega, Finlandia, Australia e Irlanda (GOMEZ
SALAS);

— Asi la asistencia sanitaria dispensada a activos
y pasivos (a jubilados) por la Seguridad Social es-
paiola, carente de los recursos y medios indispen-
sables, es tan deficiente que ha motivado a mds de
4.000.000 de usuarios a concertar, en régimen de
doble seguro, o seguro acumulado (con doble coste,
por tanto), la atencién de entidades sanitarias pri-
vadas. (INFORME ABRIL);

3.° El tercer aspecto critico reside, como ya se
ha dicho, en la deformacién del alcance y contenidos
del proyecto privatizador.

Porque, contrariamente a la idea que parece
presidir la accion reformista, la tarea de conservar
e impulsar el desarrollo de la Seguridad Social pu-
blica es perfectamente compatible con la accion pa-
ralela de promocién estatal de los regimenes de pres-
taciones privadas complementarias: la participacién
combinada de ambos tipcs de regimenes —legales
bisicos y profesionales complementarios— es la via
necesaria para resolver los problemas actuales de
insuficiencia de la proteccién social espafiola. Ese
razonable propdsito permitiria dar juego a la idea
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de complementariedad e interdependencia de ambas
—prestaciones publicas y privadas— en coherencia
con el principio esencial eurocomunitario de auto-
rresponsabilidad.

Por el contrario, la prevision privada es una
alternativa imposible a la Seguridad Social obliga-
toria general. Existen razones poderosas para du-
dar de la viabilidad de un programa privatizador
radical alimentado por el deseo de sustituir Segu-
ridad Social publica bdsica por Seguridad Social
libre complementaria, Semejante pretension, qui-
zd al alcance de otros paises europeos comuni-
tarios, estaria condenada a la esterilidad en Es-
pafa:

—La primera de esas razones es la ya comentada
insuficiencia de las prestaciones publicas. Existe muy
poco margen para reducciones susceptibles de fa-
cilitar el efecto sustitutorio pretendido;

—La segunda razén se vincula estrechamente
con uno de los argumentos —el de insuficiencia
financiera— que justifican el propésito de despo-
seer al Estado de la funcién previsora. Se olvida
que la alternativa privada no implica, de suyo,
menores gastos de Seguridad Social. Ese efecto
depende de otro tipo de decisiones. Quizd pueda
producir —segiin el topico— mayor eficiencia en
el uso de los recursos disponibles, pero esa ven-
taja se veria de inmediato neutralizada —segin el
contratdpico— por las mayores cargas administra-
tivas, el coste de los beneficios a pagar, y los
derivados de la «capitalizaciéon completa que exi-
ge todo seguro privado» (OIT).

Peor ain, hasta puede darse el caso de que tales
mayores costes acaben cargindose a la cuenta de
las finanzas publicas. Tal es el caso experimentado
en la dltima mitad de la década de los setenta por
la Seguridad Social inglesa, donde pudo comprobar-
se como las subvenciones estatales para los regi-
menes profesionales de pensiones eran mucho ma-
yores que sus contribuciones al Seguro Nacional
de pensiones plblicas (LISTER). O el caso de USA,
donde las ayudas del Tesoro a los planes y fondos
de pensiones implican un «gasto fiscal» que se re-
conoce por todos como desproporcionado (MUN-
NAR).



27. Tantos defectos tienen, naturalmente, nu-
merosas consecuencias. Las cuatro siguientes son
las mas significativas:

1.° La primera consecuencia es la severa regre-
sion social de la politica de reformas.

Se trata de una consecuencia incompatible con
la progresion en paralelo de las necesidades socia-
les, provocada por la crisis econémica. Pero es,
también, un factor disgregador, antes que de con-
vergencia, en el marco socioeconémico de la Union
Europea.

2% La segunda consecuencia puede parecer pa-
radéjica a la vista de los propdsitos iniciales de la
politica en cuestion. Consiste en la pardlisis de la
pretendida accién desburocratizadora de la gestion
de las prestaciones sociales publicas. Las posibilida-
des de intervencion social y privada en la adminis-
tracion de esas prestaciones se han visto reitera-
damente desatendidas, y frustrados los progresos
de ese orden que la propia legalidad vigente auto-
riza.

3.° La tercera consecuencia estd en la progresiva
transformacion de los métodos de intervencion pri-
vada en la gestion de los regimenes de prestaciones
publicas. Asistimos, en efecto, a un proceso de des-
naturalizacién de las férmulas de «colaboraciony tradi-
cionales, basadas en el respeto a la integridad or-
ganizativa y economico—financiera del sistema pro-
tector, que pasan a convertirse en férmulas de
«desafiliacién opcional», donde se da antes una sus-
titucion del asegurador publico por el pretendido
colaborador privado;

4° La cuarta y dltima de esas consecuencias
principales reside en la posicion de ventaja que el
legislador concede ahora, rompiendo con una viejisi-
ma tradicion, a los colaboradores privados lucrativos
con respecto a las entidades sociales sin animo de
lucro. Se produce, asi, un efecto mercantilizador, an-
tes o por encima que privatizador o desburocrati-
zador, de la gestion de la Seguridad Social piblica,
y también de la libre complementaria. Se va camino
de hacer de la Seguridad Social «un negocio capi-
talista mis» (BAYON), desentendiéndose de su
verdadera naturaleza como correctivo externo de los
efectos sociales indeseables que el mercado pro-
duce.
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4. La persistencia de las causas profundas
de la necesidad de reformas; remision

28. Nada de lo hasta aqui anotado permite la
conclusién de que la Seguridad Social espafiola no
necesita reformas. Todo lo contrario. Ciertos fac-
tores latentes de cambio en los escenarios de la ac-
tividad economica y de las necesidades sociales
anuncian lo que el profesor VELARDE ha llamado
un «tercer viraje» de nuestras instituciones protec-
toras.

La politica de gjustes debe basarse, naturalmente,
en el andlisis detenido de las causas que la motivan.

Pues bien, las principales causas de la crisis de
adaptacién de la Seguridad Social espafola, de las
que genéricamente participa el resto de los regi-
menes de proteccion social europeos, pueden en-
cuadrarse en los tres grupos siguientes:

1.% Causas econémicas

~La erisis y transformaciones del emplec y la
precarizacion del aseguramiento.

—La crisis demogrifica y sus repercusiones en
el equilibrio econémico de los regimenes.

—La reduccion de los costes sociales de las em-
presas en el marco de la precaria situacion de las
finanzas publicas globales.

—Las disfunciones de los métodos tradicionales
de financiacion de los sistemas de Seguridad Social
y su reflejo en los regimenes de pensiones (suple-
mentos por minimos, financiacion de Regimenes Es-
peciales deficitarios...)

2° Causas socioculturales

— El cambio de valores sociales y sus consecuen-
cias sobre la estructura, la composicion y las fun-
ciones de las familias.

—La expansion del fraude en la contribucion a
las cargas sociales, en el uso de los servicios y en
el acceso y conservacion del derecho a prestacio-
nes.



—La insuficiencia de articulacion legal entre los
regimenes de pensiones bisicos y complementarios,
y de estos ultimos entre si.

—Las rigideces gestoras de los regimenes de
pensiones publicas y las discriminaciones legales de
los complementarios segun cual sea la naturaleza
de sus gestoras.

3.” Causas sociopoliticas e ideolégicas

—La complejidad institucional de los sistemas
protectores.

—La reaccién contra el intervencionismo social
estatal.

—La internacionalizacion o «globalizaciény de la
economia: las convergencias espontdnea e inducida
de las politicas de pensiones.

De todas esas causas criticas, y de otras de me-
nor relevancia, se trata en extenso en la PARTE
PRIMERA de este estudio.

5. Hacia un modelo comin europeo
de jubilacion

29. Cudl es la importancia objetiva de los datos
hasta aqui enunciados; cabe concentrar en la tarea
de reduccion de las pensiones todos los esfuerzos
reformistas, como parece pretenderse, o el empe-
fio demanda otras prioridades?

La respuesta a esa pregunta se halla en la exis-
tencia cierta de un programa europeo compartido de
cambios —una politica comin— en la ordenacion de
la jubilacién. Programa, por otra parte, cuyos per-
files y disefio toman cierta razonable distancia con
las urgencias del momento, y se acomodan a las pre-
visiones relacionadas con el corto y medio plazo.

De esa politica europea se trata en el dltimo
Capitulo de la PARTE SEGUNDA de este estudio.
En él se citan, valoran y transcriben en parte una
relacién de documentos de origen supranacional o
internacional de los que se deduce la preferencia
europea por una jubilacion:

] -]

2.° Voluntaria en cuanto a la opcién por la edad
de retiro, o para el retiro mismo siempre —natu-

Flexible (o personalizada).
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ralmente— que no exista una incapacidad sobreve-
nida vinculada a la edad o a otra circunstancia.

3.° Progresiva (o gradual).

4.° Garantizada (de modo que la Ley, e incluso
los Poderes publicos, aseguren la percepcion de las
pensiones causadas —bdsicas y complementarias li-
bres— en los supuestos de insolvencia de sus res-
ponsables inmediatos).

5.° Generalizada (o universalista). Es decir, asis-
tida o pensionada con independencia del caricter
de contribuyente o no del anciano al sistema de
Seguridad Social aplicable.

6.° Compleja o plural; es decir, constituida por
elementos interdependientes de alcance respectiva-
mente bdsico y complementario, de origen publico
y privado, de formacién obligatoria o voluntaria.

7.° Informada o consciente (precedida de una
fase de «preparacion» al retiro).

8.° Independiente o auténoma (centrada en las
necesidades y condiciones de vida de los ancianos)
en el marco de una politica social general, y que
s6lo en las dosis razonables condicione el retiro a
opciones politicas conexas relacionadas con el em-
pleo, o con los problemas de impulso o transfor-
macién industrial.

9. Participativa (tanto en lo referente a la pro-
gramacién y desarrollo de los servicios sociales
complementarios y, en general, en cuanto a la par-
ticipacion de los ancianos en todas las decisiones
que les conciernen, como en lo relativo al mante-
nimiento de algunas actividades profesionales, su-
puestos el alto significado del trabajo en las Socie-
dades contemporaneas, la evolucion demogrifica y
la posibilidad de ajustar el coste y la cuantia de las
pensiones individuales a las consecuencias de esa
compatibilidad.

10." Internacionalmente uniforme, con objeto de
«igualar en el progreso» las condiciones de vida y
trabajo de todos los ciudadanos europeos, y faci-
litar la superacién de los efectos negativos que las
actuales diferentes reglamentaciones sociales pro-
ducen en la concurrencia de las empresas en el
Gran Mercado.



PARTE PRIMERA. SITUACION
SOCIOECONOMICA ACTUAL Y
PREVISIONES; REPERCUSIONES EN
LAS CONDICIONES DE VIDA DE LOS
ANCIANOS

30. Por lo hasta aqui dicho, resulta claro que
el problema de las pensiones en Espafia —como el
europeo en general- no consiste sélo en gastar
menos, sino sobre todo en gastar mejor. (Incluso
los defensores de la privatizacién radical de las pen-
siones publicas deben admitir que, dados los po-
bres niveles cuantitativos de las prestaciones, el
propésito de gastar menos privaria de oportunidades
a su oferta alternativa.)

Esa pretensién, junto a las de semejanza de cos-
tes y armonia institucional, es la que parece orien-
tar los programas de «convergencia» legislativa por
objetivos que se impulsan desde Bruselas, y que se
aceptan pacificamente por el comin de los Gobier-
nos nacionales implicados, aun los de distinta ideo-
logia.

Diversas causas explican la intensidad, la reite-
racién y constancia y las coincidencias en las re-
formas europeas en curso de la jubilacién. La co-
munidad de soluciones —la sustancial coincidencia
en los objetivos reformistas— resulta ser la conse-
cuencia de una larga lista de problemas compartidos.
Aunque, eso si, no alcanzan a todos con la misma
intensidad.

El andlisis completo y eficaz del problema con-
siderado, en su doble perspectiva interna e inter-
nacional, requiere, en efecto, el anilisis previo de
las causas de la crisis de adaptacién del subsistema
de pensiones de la Seguridad Social espafiola. Las
principales de esas causas son éstas;

I. Las realidades socioeconomicas resul-
tantes de las transformaciones de la estructura
del mercado de trabajo (GUILLIAND).

En tanto el soporte financiero esencial y la or-
ganizacion institucional de los regimenes protecto-
res sigan girando en torno a la relacion laboral,
esas transformaciones imponen en ellos cambios
profundos e inevitables.

4]

No es cuestién de detenerse en el cuadro de
previsiones sobre la evolucién del trabajo. Baste
con dejar aqui anotada la profusién del empleo pre-
cario (que precariza la relacién de cotizacion); su
intermitencia y diversidad para un mismo empleado;
la expansién del empleo femenino (que aumenta la
oferta de trabajo frente a una demanda decrecien-
te, y que reduce las potencialidades asistencialistas
alternativas de las familias);, el nuevo impulso del
trabajo auténomo y el trabajo a domicilio; la posi-
bilidad —y probablemente la necesidad— de no in-
compatibilizar la pensién con la continuidad en el
trabajo, al menos parcial, de los ancianos; la aper-
tura internacional intensa de los mercados de em-
pleo; e incluso la aprobacién de modalidades con-
tractuales excluidas total o parcialmente de asegura-
miento (asi, por ejemplo, los contratos de
formacion o en practicas y, en general, los de pro-
mocion de empleo de jévenes o de mujeres con
responsabilidades familiares).

Esas perspectivas no hacen sino mostrar nuevas
dimensiones a los dos mds graves problemas en pre-
sencia del mercado de trabajo: las dimensiones
alarmantes del paro; y la progresion del empleo
temporal. '

Segtn la Encuesta de Poblacion Activa (EPA), en
1993 el nimero de desempleados en Espafa se
acerco a tres millones y medio de personas. La parte
mds importante de este aumento del paro, que al-
canzaba ya al 23,9% de la poblacién activa, corres-
ponde a la disminucién, en mis de medio millon,
del numero de puestos de trabajo en 1993; una
cifra que, sumada al casi un cuarto de millén per-
didos en 1992, supone la destruccién en dos anos
de mis de un tercio (un 40%) de todos los empleos
generados en los seis afios anteriores (CES).

Como anota el CES, la intensidad en la caida de
la ocupacién «no tiene precedentes en la reciente
historia de nuestra economia..., ni es comparable
con la registrada en el conjunto de la UE». El CUA-
DRO 2 muestra a las claras el grave deterioro de
la ocupacién en Espaiia entre 1970 y 1993. En
1991, la tasa de paro espafiola doblaba prictica-
mente a la media de la UE.

Los efectos sociales de ese fendmeno son muilti-
ples, siendo la exclusién social (y a veces la «auto-



Cuadro 2
OCUPACION EN ESPANA, 1970-1993

Ocupacién | Variacién Vmac,m“
5 media aho media
Afos 7 anual
an_ual anterior periodo
(miles) (miles) (miles)
1970 12.524,6 -
1971 12.590,1 65,5
1972 12.628,6 385
1973 12.879,8 251,2
1974 12.970,1 90,3
1970/74 11,4
1975 12.758,9 -211,2
1976 12.622,5 -136,4
1977 12.560,6 -61,9
1978 12.342,1 -2185
1979 12.1338 -208,3
1980 11.764,6 -369,2
1981 11.412,2 -352,4
1982 11.263,5 —148,7
1983 11.139,7 -123,8
1984 10.936,5 -203,2
1985 10.840,2 -96,3
1975/85 -193,6
1986 11.080,9 240,7
1987 11.421,0 340,1
1988 11.780,6 3596
1989 12.258,3 4777
1990 12.578,8 3205
1991 12.609,4 30,6
1986/91 294.9
1992 12.366,3 -243,1
1993 11.837,5 -528.8
1992/93 -386,0

Fuente: Direccién General de Prevision y Coyuntura (Series ho-
mogéneas de |a EPA).

marginaciény») el mis grave de todos, y la prolife-
racion de las actuaciones fraudulentas (de las que
después se habla) unc de los que mas alarma social
provoca y que mas deteriora la fe ciudadana en las
instituciones protectoras ptblicas.

Por otra parte, la progresion del empleo temporal
—con sus claroscuros, ventajas y desventajas— ha
sido intensa y sostenida.

Ya en 1985, primer afo tras la reforma de las
modalidades de contratacion de 1984, los contratos
registrados como de fomento de empleo fueron cer-
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ca de 500.000 mas que los registrados en 1984 (un
157% de aumento). Posteriormente y hasta 1989, afio
en que el nimero de contratos rebasé los cinco mi-
llones, éste siguié creciendo a un fuerte ritmo, 5%
anual. En esos afios de aumento de la ocupacion, las
contrataciones temporales acogidas a fomento de
empleo crecieron a un ritmo medic del 29% y las
contrataciones temporales ordinarias lo hicieron al
| 7%. Por su parte, las contrataciones indefinidas or-
dinarias crecian a un ritmo bastante inferior, 8%. En
1993, contintia la tendencia, iniciada en 1991, de des-
censo del niimero total de contratos. Mencién espe-
cial requiere la contratacion indefinida de cardcter or-
dinario, que ha disminuido en 1993 un 29% (CES).

Durante al afio 1994, las reformas legislativas
operadas en la contratacion laboral y el mercado
de trabajo han extremado aiin mas las indeseables
consecuencias de la temporalidad en el empleo. «El
numero de contratos de duracion determinada —
dice el CES— ha crecido desde el segundo trimestre
de 1994 a una tasa interanual cada vez mayor, que
ha rozado el 7% en el cuarto trimestre del afo,
superando ya los tres millones de efectivos; mien-
tras los asalariados con contrato indefinido han
proseguido su disminucién». UGT anota cémo la
tasa de temporalidad se elevo al 33,8% a finales de
1994, y hasta el 35,6% en el primer semestre de
este aflo de 1995,

El cuadro 3 expresa los ocupados a tiempo par-
cial en 1994.

2. El cambio en los comportamientos de-
mogrdficos y sus consecuencias sobre el teji-
do social, principalmente sobre las formas fa-
miliares y sobre la estructura de los hogares
(GUILLIAND).

Interesa retener, en este punto, las previsiones
sobre exclusion del nicleo basico familiar de con-
vivencia de la primera generacién, abandonando la
antigua configuracion patriarcal de la institucion, en
la que se mezclaban tres generaciones, y donde los
ancianos disponian de una funcién y un acomodo
social propios.

Asimismo, deben valorarse también los efectos
sobre la seguridad econémica de la inestabilidad de
los matrimonios, el descenso de la nupcialidad y la
proliferacion de la uniones de hecho, asi como las



Cuadro 3
OCUPADOS A TIEMPO PARCIAL POR SEXO Y SITUACION PROFESIONAL, 1994
(Miles de personas y porcentajes de variacién en cada periodo)

TI T2 T3 T4 MEDIA
Situacion
Miles Bhi Mites | g Mies | grres Mies | ooy Miles | gotey

Ambos sexos
Total t. parcial .... | 768,1 10,2 802,0 7.0 755.4 8.7 779,1 5.2 776,2 7.0
—Asalariados ...... 5470 15,9 568.,6 10,8 5328 88 561.,6 7,0 552,5 10,5
—No asalariados ... | 22,1 -1.9 2334 -1,3 2226 -1,0 2175 0,9 2237 -08
Hombres
Total t. parcial . ... 184,0 1.4 200,7 9.7 192,0 12,3 188,9 30 191,4 9.0
—Asalariados ...... 112,6 23,7 1214 17,3 113,6 14,4 113,4 08 1153 13,5
—No asalariados . .. 71,4 -38 793 0.1 78,4 9,5 75,5 6,5 76,2 2.9
Mujeres
Total t. parcial .... | 584, 98 601,4 6,1 5634 3.6 590,1 6,0 5848 6,3
— Asalariados ...... 4344 14,1 4472 9.2 419,2 73 448,1 8,7 4372 9.8
—No asalariados . .. 149,7 -0,9 154,2 -1.8 144,2 -59 142,0 -1,8 147.,5 2,6

Fuente: INE, Encuesta de Poblacién Activa.

repercusiones de ambas circunstancias sobre la
atencion de los enfermos y los menores. Ha dis-
minuido el tamafio medio de los hogares, con un
incremento sensible de los hogares bipersonales.
La funcién familiar de la mujer se ha alterado con
su incoporacion a la vida laboral extradoméstica, y
por su presencia en los hogares monoparentales,
de cuyo sustento se responsabilizan (su incremen-
to, en la década 1981-1991, ha sido del 43%, lle-
gando a representar los hogares monoparentales el
10% del total de hogares). Por otra parte, ha des-
cendido el ritmo de los hogares encabezados por
jovenes, y el de los hijos que permanecen en el
hogar paterno hasta edades avanzadas. Ademais, en
la década se ha incrementado hasta el 14% el nu-
mero de los solitarios en Espafia, que acerca el mo-
delo espafiol al modelo europeo. Cabe prever, en
todo caso, la desatencion de los ancianos por parte
de sus familias, y las consecuencias de un intenso
control de natalidad.

La familia puede dejar de ser la alternativa barata
-0 el complemento invisible pero poderoso— de
las politicas de proteccién social publica. Y eso si
que agravaria los costes de la Seguridad Social de
modo insoportable.
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Las mayores diferencias en prestaciones sociales
entre Espafa y el resto de la UE se dan, precisa-
mente, en esta materia de subsidios familiares. Por
cada persona de menos de 20 afos, la cuantia de
los subsidios representaba menos del 1% del PIB
por capita en Espafia y en Grecia, superaba el 8%
en Bélgica y Francia, se acercaba al 9% en Gran
Bretafa, alcanzaba el 11% en Luxemburgo y supe-
raba el 12% en Dinamarca (IEE).

En la distribucion del gasto por funciones, el
porcentaje de los destinados a las atenciones a ma-
ternidad-familia variaba entre el 13% en Irlanda y el
2% en Espaina y Grecia.

3. El envejecimiento de la poblacién, coro-
lario de una bajisima natalidad, y sus reper-
cusiones sobre la financiacién de las jubilacio-
nes y la organizacién de los sistemas de salud
publica (GUILLAND).

Espana participa con cierto retraso de esa intensa
amenaza europea. Véanse los cuadros que constan
al final de este Capitulo bajo el titulo comun PRO-
YECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DES-
DE 1990 a 2020 (cuadro 4), y en los que se con-
tiene informacion por grupos de edad, hombres y



mujeres y relacién de dependencia. (Elaborados por
José GALLEGO, y ofrecidos generosamente por su
autor para este Informe; no publicados.)

Interesa subrayar el dato global de que el cre-
cimiento de la poblacién espafiola ha experimenta-
do estos anos una notable desaceleracién, y que es
firme su tendencia al crecimiento cero e incluso al
decrecimiento (CES).

Asimismo, hay que retener el dato afecta a la
tasa de fecundidad: situado todavia en 1975 de casi
tres hijos por mujer (es decir, mayor que las del
resto de los paises de la Europa comunitaria), se
redujo en 1993 hasta el 1,23 (la mis baja de toda
la UE, junto a la italiana).

Se prevé, en efecto, una duplicacién a medio
plazo de la carga econémica de los regimenes de
pensiones por esa razén. Como, ademds, el aumen-
to mas notable se producira en la poblacién anciana
de mds edad (los mayores de B0 afios o «gran
edad»), aumentard también la intensidad, frecuencia
y coste de las necesidades que deben ser atendidas.
Las estadisticas advierten, en efecto, que el consumo
sanitario y farmacéutico de estas personas implica
gastos cerca de tres veces superiores a los que
producen por esos mismos conceptos los menores
de 70 afios.

Por otra parte, el predominio de las mujeres
entre las personas de edad, sobre todo en los pai-
ses desarrollados, gravitard a corto y medio plazo
sobre el coste de las pensiones no contributivas y las
asistenciales (es decir, las no asegurativas). Debe
anotarse, en relacion con estas consideraciones,
que si la tasa de actividad de las mujeres en Espafia
se situara en el promedio europeo, la cifra de pa-
rados seria superior a la actual en mas de 2.000.000
de personas (CES).

Salvo que se mantenga en actividad productiva
a los pensionistas, compatibilizando los ingresos
por pensién y trabajo, el envejecimiento de la po-
blacién supondra dificultades financieras para los
regimenes de pensiones, al disminuir sensiblemente
el nimero de cotizantes y aumentar el de benefi-
ciarios.

Hay que anotar, pese a todo, que se utiliza a
veces la amenaza demogrifica como un pretexto de
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concrecién remota que justificaria la paralizacién del
progreso social en el presente. Pero las cosas no
estdn tan claras. Lo mas probable es que las nuevas
tecnologias y la internacionalizacién econémica hagan
compatibles la adversidad demogrifica y el desem-
pleo con el crecimiento econdmico: «... el creci-
miento econémico —dicen los especialistas— es la
hipétesis mds verosimil en el porveniry. Y, sin duda,
solo del crecimiento econémico depende la solu-
cion de los problemas financieros actuales de la
Seguridad Social.

El pretexto demogrifico tiene un valor sélo rela-
tivo. Conviene recordar para confirmarle el incre-
mento de la productividad observado en todas partes
en estos Ultimos afios. Hay estadisticas que confir-
man que basta ahora un solo trabajador para producir
a precios de hoy lo que hacian cuatro en la década
de los cincuenta.

Por tanto, conviene no alarmarse en exceso con
asuntos secundarios (o no decisivos): el progreso
cientifico y técnico prefiguran el futuro de la Seguridad
Social muchoe mds que la demografia. Dicho de otro
modo: la relacion activos-pasivos es irrelevante, a
medida que el progreso hace de un activo futuro el
equivalente a decenas de activos en el pasado.

31. Esas tres causas esenciales han movido a
la OCDE a recomendar reformas destinadas a la
doble tarea de reequilibrar los niveles de gastos e
ingresos e influir sobre el nimero de personas de
edad avanzada con derecho a pensién.

Ayudarian a ese efecto reducciones en la cuantia
de los derechos (importes iniciales menores, nega-
tiva a la indexacion, eliminacion de suplementos por
minimos, sometimiento de las pensiones a la previa
prueba de ausencia de recursos...), aumentos en los
ingresos (con la elevacion con partidas crecientes
procedentes de los Presupuestos Generales del Es-
tado) o la invocacién a la tarea colaboradora del sector
privado (desviando parte de los regimenes ptiblicos
de pensiones hacia los regimenes profesionales o
el ahorro privado).

En resumen, esos tres datos componen una gran
amenaza para la continuidad de los regimenes de
pensiones publicas y para los seguros sociales de
asistencia sanitaria, tal y como hoy los conocemos.



32. Pero las razones para la reforma no se ago-
tan en esas tres y sus derivadas, por mucho que
radique en ellas el peso mayor de las dificultades.
Junto a ellas, cabe anunciar estas otras:

4. La imparable expansién de la econo-
mia sumergida (que reduce ain mas los in-
gresos de los regimenes protectores), y la
tendencia a la generalizacién del abuso y el
fraude en el uso de los servicios y el acceso
a las prestaciones (que incrementa injustifi-
cadamente el gasto social).

Resulta muy claro que la difusion de la economia
sumergida es consecuencia de las facilidades exis-
tentes para la evasion contributiva (cargas fiscales
y cargas sociales) y de la impunidad para la utiliza-
cion desviada de las prestaciones de Seguridad So-
cial. El propio Ministerio de Economia y Hacienda, en
un reciente informe sobre «Condiciones de vida y
trabajo en Espafia», anota que el trabajo oculto afec-
ta en Espafia a mds de tres millones de personas,
es decir, el equivalente a mas del 25% de los tra-
bajadores ocupados.

El asunto, en dltima instancia, es una manifesta-
cién mas de la limitada conciencia contributiva de los
espafoles respecto al sostenimiento de las cargas
publicas y de su desinformacién sobre el significado
y consecuencias del incumplimiento de los deberes
de esta naturaleza; quizd sea la manifestacion mas
aberrante, dados los fines esenciales de la Seguridad
Social (facilitar medios materiales de vida y subsis-
tencia a los ciudadanos en situacion de necesidad)
y la contabilizacién individualizada de los pagos en
orden a los beneficios del servicio publico que
presta (en materia de pensiones, solo quien paga
se beneficia, dependiendo la cuantia del beneficio
de la duracién y cuantias de las cotizaciones pre-
vias). En este caso, ademds, el hecho se agrava por
la existencia de una legislacién incoherente —y por
tanto sustancialmente inaplicable~ en materia de
responsabilidades empresariales por defectos de altas
y bajas y pago de cotizaciones (tal es la dificultad
de la Ley al respecto que no ha sido posible to-
davia, después de cerca de veinte afios de vigencia,
dotarla de los indispensables desarrollos reglamen-
tarios), y por una confusa ordenacién de sus re-
percusiones en las prestaciones causadas (donde
los supuestos de «automaticidad» y «semiautoma-

45

ticidad» en la obtencion de proteccion oficial, las
formulas de anticipo, asimismo oficial, de presta-
ciones a cuenta de empresarios insolventes y de-
saparecidos y, en fin, la existencia de suplementos
de pensiones en concepto de garantfa de minimos,
estimulan la connivencia o el interés de los propios
trabajadores, y de los asegurados en general, en el
acto defraudatorio).

Las manifestaciones singulares de incumplimien-
to explican ese triple cardcter —ficil generalizacién
del fraude, connivencia de todas las partes sociales
implicadas y defectos de ordenacién sustanciales
para prevenirlo, y para instaurar controles admi-
nistrativos eficaces—; entre ellas: la ocultacién de
altas o su notificacién sélo cuando ya se ha pro-
ducido el «hecho causante» (accidente de trabajo,
por ejemplo) de la prestacién; cotizacién por bases
inferiores a las debidas segtin categorias adminis-
trativas; exclusién de conceptos retributivos (horas
extras, pagas de beneficios, complementos salaria-
les...) de la base de cotizacién; y otros.

Es preciso reconocer que en la correccion de
los mds graves defectos de gestion recaudatoria se
han dado pasos importantes en los tltimos afios.
Con todo, la situacién no es todavia satisfactoria.

Y es que, probablemente, su remedio sustantivo
no puede alcanzarse con meras medidas de gestién,
siendo necesarias otras de alcance normativo; reor-
ganizacion institucional, descentralizacién de los
servicios (constitucién de agencias territoriales me-
nores), dotacion de efectivos personales suficientes
y especializados con «autoridad» e iniciativas ins-
pectoras y de propuesta de sancion; y medidas and-
logas.

Las cifras y practicas de defraudacién en presto-
ciones son también abrumadoras, segun fuentes ofi-
ciales; sobre todo en prestaciones farmacéuticas y
en prestaciones por desempleo.

He aqui un punto —el de la ineficacia de los sis-
temas de control aplicados por los gestores publi-
cos— en el que son grandes nuestras diferencias
con Europa.

5. La inversién de los movimientos migra-
torios (CES)



Espafa —dice el CES- ha pasado definitivamente
la pagina de los grandes movimientos emigratorios
de los afios sesenta. Ahora destacan los flujos mi-
gratorios interurbanos y los movimientos intraprovin-
ciales hacia los municipios de menor volumen. Eso con-
trasta bruscamente con los rasgos del «éxodo ru-
ral» de décadas pasadas.

En el terreno de las migraciones exteriores, se
ha preducido el descenso rotundo de las emigraciones,
y una pujante inmigracién. La crisis de empleo se
alivio en el pasado con emigraciones masivas; ahora
se produce un retorno anual de 20.000, de dificil
reinsercion en el flojo mercado interior de trabajo.

Evidentemente, la emigracion, el retorno, y las
inmigraciones de cierto volumen, son factores que
agravan los problemas de desigualdad social y los de
carencia de medios de vida suficientes; temas ambos
de grave repercusion en las funciones y los costes
de la Seguridad Social.

6. La mayor interdependencia de las eco-
nomias en el medio internacional y, princi-
palmente, en espacios regionales concretos.

Se origina asi un impulso que demanda a los
Estados favorecer el dinamismo mercantil en su in-
terior como medida para su ajuste en la nueva di-
vision internacional del trabajo.

Sin duda, ese impulso puede verse obstaculizado,
y hasta en parte frenado, por el factor Seguridad
Social (cotizaciones sociales, por un lado, y condi-
ciones de trabajo y aseguramiento por otro).

La Unién Europea lo ha advertido con contun-
dencia: la diferencia de reglamentaciones sociales
puede arruinar las expectativas que suscita el Mer-
cado Unico. De hecho, se han dado ya algunos
avisos de la Comision a las autoridades espafolas
sobre excesos en la «precarizacién» del empleo, y
sobre sus efectos discriminatorios. Segin los datos
comunitarios, Espafia tiene un 20% mas de contra-
tacion eventual que la media europea; y, seglin esos
mismos datos, los costes sociales de las empresas
se reducen entre un 30% y un 40% si, en lugar de
contratar trabajadores fijos, se recurre a la contra-
tacion de eventuales. (En Espafia, la diferencia de
costes es del 35%, segin estudios solventes de
UGT.)
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7. Los movimientos de convergencia in-
ternacional de politicas y de coordinacién de
legislaciones, fundamentados en la pretension
de equilibrar las economias respectivas y de
evitar tanto la regresién como la progresion
social ininterrumpida.

O, lo que es lo mismo, la iniciativa politica de
reformas ya no es solo una cuestion de cada Es-
tado. En buena parte, esti pasando a ser compe-
tencia de organos supranacionales.

En el marco del Derecho social europeo, la via de
armonizacién legislativa impuesta dispone de funda-
mento juridico en el art. 117 del Tratado de Roma,
que declara como uno de los fines de la Comunidad
el instaurar «la igualdad en el progreso» para sus
ciudadanos.

Su objetivo inmediato es el establecimiento de
unos minimos comunes de proteccién social garan-
tizados en todo el territorio comunitario; y, con
cardcter secundario, el de facilitar la coordinacién de
las legislaciones nacionales sobre la materia.

El instrumento armonizador por excelencia son las
Directivas aprobadas por el Consejo o por la Comi-
sion. (Normas que fijan a los Estados unos compro-
misos normativos, pero que dejan a éstos decidir so-
bre la forma y los medios para su cumplimiento).

En fin, la «estrategian armonizadora se presenta
hasta ahora como una férmula de sintesis entre
otras dos en disputa: respectivamente, la volunta-
rista o utopica (de «unificaciony de prestaciones)
y la realista (que pretende dejar absoluta indepen-
dencia y autonomia plena a los Estados).

El contenido de esta via armonizadora acoge dos
tipos de medidas; respectivamente: medidas desti-
nadas al desarrollo de la Carta Social; y medidas
para la consolidacién del Derecho Social armoniza-
dor preexistente.

Existe, junto a la via armonizadora impuesta,
otra via menos aparatosa, pero quizd mas efectiva:
la de convergencia de politicas sugerida o «esponta-
neay —en la que algunos confian— y que es mas
ambigua. Seguin cual sea el grado de espontaneidad
permitido, puede ofrecer incluso resultados contra-
dictorios: o una prudente y paulatina «igualacion en



el progreso» o, a la inversa, una regresién social
generalizada en todo el dmbito comunitario (o
«igualacion en el regreson).

La Comision se ha puesto manos a la obra, ale-
gando que la ausencia de una tal politica de con-
vergencia no vinculante produciria riesgos mayores:
el peligro de la marginacién social; la amenaza de
la competencia desleal; la generalizacion del «turis-
mo socialy (o incremento de las migraciones no
productivas en busca de mejor asistencia, sobre to-
do sanitaria); y, en suma, el, riesgo de aumentar
—antes que de reducirla- la «descohesion social»
del Mercado Interior.

La instrumentacion normativa de la politica de
convergencia se basa en la aprobacién de una o
varias Recomendaciones. Entre ellas, es de la mayor
importancia la relativa a la politica de jubilaciones,
de la que luego se trata.

8. La toma de conciencia de la inapropia-
da relacion de las funciones que la Seguridad
Social cumple con sus fuentes de recursos
tradicionales.

La evolucién que marcan ya algunos paises sig-
nifica la racionalizacion financiera de la Seguridad
Social mediante el establecimiento de una conexién
légica entre las funciones protectoras, la extension
de la solidaridad y las fuentes de recursos mas
apropiadas (PERRIN).

En otras palabras, existe hoy una clara incohe-
rencia entre los recursos obtenidos y los gastos
que con esos recursos se financian, Asi, por ejem-
plo, las cotizaciones determinadas en funcién de
los salarios puede guardar alguna relacién con cier-
tos gastos en prestaciones, pero no en otros, como
sucede con la asistencia sanitaria, los servicios so-
ciales, etc. Los desajustes en la prevision de gastos
e ingresos se hace inevitable; ademds de agravar las
dificultades para elaborar las consiguientes previsio-
nes presupuestarias.

Mas adn, utilizar las cotizaciones sociales para
financiar prestaciones universales (familiares, p.e.)
es claramente inapropiado. Su consecuencia es ob-
via: problemas para las empresas y dificultades para
el empleo.
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En resumen, se atisba el éxito inminente de una
nueva doctrina financiera basada en la triple pers-
pectiva de una apropiacion selectiva de los recur-
sos, un reparto equitativo de las cargas y una nueva
conexion éptima entre las modalidades de financia-
cion y los objetivos de la politica econémica.

9. El rechazo social a las practicas y mo-
dos burocrdticos de funcionamiento de los
servicios publicos asistenciales, y a su inefi-
ciencia.

De ese rechazo perceptible resulta la propen-
sién a restituir a la sociedad —para algunos también
al «mercado»- la gestion de parte de esos servi-
cios; es lo que, segin cada quién, se conoce como
socializacion, participacion, privatizacion o mercan-
tilizacién de las instituciones de la Seguridad Social.

Todas esas figuras optativas, aunque con mati-
ces, tienen una pretension desburocratizadora:
«hay que fortalecer quizd el cardcter publico, mas
no el meramente estatal, de las agencias socialesy»

(CARDOSO).

Hay, en todo caso, una opciéon combinada o
mixta, perfectamente viable, que consiste en el fo-
mento de los sistemas de prevision privados como
complemento de la Seguridad Social garantizada por
el Estado. La opcion referida estd alentada por la
politica de la Union Europea que, reforzaria con
ella los principios esenciales de autoresponsabilidad
y de subsidiariedad que estin en el origen de la
creacion de la Comunidad (LEIENBACH).

10. Existe una altima razén para el cam-
bio sélo en apariencia irrelevante. Se trata
de la necesidad de superar el elemento co-
rrosivo de los sistemas protectores consis-
tente en su complejidad, y en la incompren-
sién social que de ella se deriva.

Es un hecho comprobado que la indecision so-
bre sus principios ha convertido a la Seguridad So-
cial en una técnica confusa. La observacion sobre la
inestabilidad juridica de la Seguridad Social ~la cual,
como expresa ALONSO GARCIA, hace de la ins-
titucién «una realidad constantemente desconoci-
dayn— y la necesidad de proceder a su solucién, son
datos coincidentes en todos los ordenamientos po-
sitivos y en todas las doctrinas nacionales.



Dicha inestabilidad juridica compromete, en pri-
mer lugar, el cumplimiento del fin mds inmediato
hacia el que se ordena la institucion: el estableci-
miento de una conciencia individual y colectiva de se-
guridad; la cual es s6lo posible si su institucionali-
zacion se regula determinando claramente y con
sencillez la identidad de sus principios, el rigor de
sus técnicas, el objeto especifico de su actividad
prestacional y las condiciones, requisitos y proce-
dimientos para que ésta se haga efectiva. De otro
modo, podra hablarse de la existencia de un régi-
men de proteccion econdmica ocasional —mis o
menos amplio y generoso— asumido por el Estado,
pero nunca de la eficaz realizacion por éste de una
situacion de seguridad psicolégica individual y co-
munitaria; consciente, previa a la concrecién de la
necesidad y generalizada.

Interpretada la Seguridad Social como factor es-
pecifico de la politica general de bienestar, su es-
tabilizacion juridica, al centrar con precision los te-
mas antes relacionados —principios, técnicas, fines,
procedimientos. etc—, impedird la actual disfuncio-
nalidad de la institucion en el complejo de la politica
social y sus efectos perturbadores en el dmbito de
la politica econémica.

Por dltimo, la reduccién de su movilidad nor-
mativa habrd de permitir su necesaria congruen-
cia con los principios esenciales de la politica le-
gislativa relativos a seguridad juridica y jerarquia
de normas. Principios ambos absolutamente in-
compatibles con una situacién —la actual del De-
recho de la Seguridad Social- caracterizada segin
ALONSO GARCIA por el confusionismo desorde-
nado de normas carentes de criterio director mi-
nimo; la dificultad para la determinacion del precep-
to vigente (sea por la contradiccion interna de
sefalados preceptos, por la indefinida vigencia de
regimenes transitorios o por la ilegalidad de las
practicas administrativas); la inefectividad de cier-
tas medidas (por cuanto han implicado o una in-
suficiencia de prevision o una pobre realizacion
técnica); y la antieconémica complejidad de disposi-
ciones (derivada del cambio constante de sistemas
que obliga a nuevos aprendizajes y hace mas gra-
vosa para empresas, trabajadores, organos admi-
nistrativos y administrados la realidad asegurati-
va).
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En su concepcién mds completa (la que contem-
pla el problema en sus dimensiones formal y ma-
terial), esta razén del cambio ha sido muy precisa-
mente definida por PERRIN: se debe a intereses
corporativos, preocupaciones financieras, rutinas
administrativas o prejuicios sociales que han sobre-
vivido inexplicablemente a sus justificaciones oca-
sionales o circunstanciales.

Es preciso afiadir que la aprobacién reciente (ju-
nio de 1994) de un nuevo Texto refundido de la
legislacién de Seguridad Social implica un gran paso
en el propdsito de simplificacidon normativa. Con
todo, su realizacion se ha planteado con cierta e
injustificada precipitacion, pese a haberse demorado
antes por dos veces inexplicablemente (desde el
mandato del legislativo de 1990): de hecho, su
aprobacion ha coincidido en el tiempo con la ela-
boracién de proyectos legislativos, aprobados seis
meses después, en los que se contienen numerosas
e importantes reformas en ese nuevo Texto. Quiza
la maduracién de esas reformas, junto con las que
en la actualidad se programan, habria justificado el
retraso en las tareas refundidoras, o incluso la elabo-
racion de una Ley de reforma.

33. Como sucede, segin la doctrina de la fe,
con los Mandamientos de la Ley de Dios, también
aqui las causas y razones reformistas pueden ser re-
sumidas en dos; respectivamente: las que procuran
la ordenada reduccién del gasto en prestaciones; y
las que invocan la necesidad de la revision de la
estructura de los sistemas.

Dos razones —conviene recordarlo— que coinci-
den con las expectativas de cambio que impone la
naturaleza histérica y el acogimiento ideolégico de
la Seguridad Social, tal y como se vio con anterio-
ridad.

Si alguna utilidad resulta del largo y complejo
cuadro de causas hasta aqui expuesto, es la de evi-
denciar la posibilidad de una profunda racionalizacién
en el subsistema de pensiones de la Seguridad So-
cial que, sin atentar gravemente contra los niveles
protectores hasta aqui alcanzados, permita resolver
en grado apreciable sus problemas de ineficiencia
e ineficacia. Y sobre la posibilidad afadida de ha-
cerlo gradualmente, ajustando en el tiempo cada pa-



so y cada medida a un programa previamente ela-

borado y publicamente explicado.

Las dificultades del subsistema, a falta de reme-
dios, son graves y han de serlo todavia mas. Pero,
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tal y como ha sefialado DRAPERIE con referencia
a estos mismos temas en el contexto internacional,
«la tendencia no es el destinoy. La tendencia puede,
en efecto, ser corregida por la accion politica apo-
yada en el consenso y el respaldo social.



PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020

Cuadro 4

(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (%)

HOMBRES
Grupos 1990 1991 1992 1993 1994 1995
edad
0-4 1.060.288 1.041.678 1.026.579 1.010.166 993.127 974.212
5-9 |.249.368 1.201.434 1.156.799 1.124.078 1.091.070 1.063.829
10-14 1.559.521 1.498.774 1.437.804 1.368.481 1.310.241 1.253.376
15-19 |.675.895 1.674.411 1.662.607 1.641.964 1.605.134 1.560.211
20-24 |.666.945 |.662.643 1.662.718 1.664.503 1.667.915 1.669.123
25-29 1.624.658 |.649.689 |.662.883 1.667.908 1.665.156 1.658.190
30-34 |.443.875 |.480.690 1.517.028 1.552.682 1.585.857 1.616.644
35-39 1.259.826 |.286.975 1.322.103 1.359.712 1.399.602 1.437.786
40-44 1.208.731 1.212.720 1.215.602 1.224.314 1.236.414 1.252.799
45-49 1.088.909 1.125.175 1.148.668 1.169.807 1.185.279 1.196.267
50-54 968.701 958.836 977.316 994.763 1.027.337 1.067.327
55-59 1.078.973 1.060.052 1.027.635 999.525 964.563 935.332
60-64 981.888 998.252 1.012.112 1.019.844 1.024.950 1.020.219
65-69 815.930 836.244 851.244 866.253 880.409 896.844
70-74 558.223 585.823 619.554 652.483 681.130 703.599
75-79 402.829 404.028 404.588 408.863 419.365 436.737
80-84 247525 253.747 259.112 263.488 266.734 268.743
85-89 107.557 112.154 116.500 120911 125.383 129.754
90-94 28217 30.448 32.644 34.667 36.527 38.289
95+ 6.181 5.667 5619 5713 5.828 5.986
SUMAS 19.034.040 19.079.440 19.119.115 19.150.125 19.172.021 19.185.267
RESUMEN
0-19 5.545.072 5.416.297 5.283.789 5.144.689 4.999.572 485].628
20-64 11.322.506 11.435.032 11.546.065 11.653.058 11.757.073 | 1.853.687
65+ 2.166.462 2.228.111 2.289.261 2.352.378 2.415.376 2.479.952
SUMAS 19.034.040 19.079.440 19.119.115 19.150.125 19.172.021 19.185.267
RESUMEN EN
0-19 (a) 29 28 28 27 26 25
20-64 (b) 59 60 60 6l 61 62
65+ (c) I 12 12 12 I3 13
SUMAS 100 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(a+c)/(b) en % 68,11 68,85 65,59 64,34 63,07 61,85

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.
(*) Datos e informacién facilitados por José GALLEGO.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANCLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (*)

HOMBRES
Grupos
e 1996 1997 1998 1999 2000
0-4 952.660 933.686 920.570 913.308 911.011
5-9 1.045.304 1.030.272 1.013.927 996.947 978.082
10-14 1.205.513 1.160.948 1.128.278 1.095.321 1.068.123
15-19 1.499.525 1.438.678 1.369.541 1.311.477 1.254.800
20-24 1.667.141 1.655.043 1.634.292 1.597.585 1.552.936
25-29 1.652.985 1.652.272 1.653.470 1.656.476 1.657.491
30-34 1.640.118 1.651.969 1.656.012 1.652.676 1.645.496
35-39 1.473.355 1.508.467 1.543.013 1.575.269 1.605.388
40-44 1.279.264 1.313.605 1.350.432 1.389.575 1.427.127
45-49 1.200.281 1.203.144 1.211.714 1.223.608 1.239.724
50-54 1.102.951 1.126.082 1.146.804 1.161.955 1.172.707
55-59 926.443 944.624 961.711 993.195 1.031.682
60-64 1.002.917 972.697 946.525 913.832 886.507
65-69 912.480 925.707 933.142 937.996 933.704
70-74 721.751 735.488 749.077 761711 776.091
75-79 459.620 487.025 513.361 536.019 553.565
80-84 270.571 271.845 275.557 283.429 295.772
85-89 133.686 137.174 139.937 141.907 143.041
90-94 40.042 41.864 43673 45.427 47.048
95+ 6.169 6.414 6.684 6.974 7.287
SUMAS 19.192.776 19.197.004 19.197.720 19.194.687 19.187.582
RESUMEN
0-19 4.703.002 4.563.584 4432316 4.317.053 4212016
20-64 11.945.455 12.027.903 12.103.973 12.164.171 12.219.058
65+ 2544319 2.605.517 2661.431 2.713.463 2.756.508
SUMAS 19.192.776 19.197.004 19.197.720 19.194.687 19.187.582
RESUMEN EN
0-19 (a) 25 24 23 22 22
20-64 (b) 62 63 63 63 64
65+ (c) 13 14 14 14 14
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacion de
dependencia
(atc)/(b) en % 60,67 59,60 58,61 57.80 57,03

Fuente: Instituto MNacional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (*)

HOMBRES
Glupas 2001 2002 2003 2004 2005
edad
0-4 910.282 907.605 902.684 895.249 885.107
5-9 956.570 937.623 924.531 917.283 914.994
10-14 1.049.621 1.034.611 1.018.288 1.001.331 982.491
15-19 1.207.092 1.162.680 1.130.116 1.097.271 1.070.165
20-24 1.492.712 1.432.347 1.363.761 1.306.170 1.249.960
25-29 1.655.525 1.643.552 1.623.029 1.586.716 1.542.557
30-34 1.640.361 1.639.658 1.640.84| 1.643.807 1.644.807
35-39 1.628.575 1.640.285 |.644.284 |.640.991 1.633.899
40-44 |1.462.226 1.496.882 1.530.976 1.562.811 1.592.533
45-49 1.265.779 1.299.579 1.335.822 1.374.337 1.411.280
50-54 1.176.616 1.179.414 1.187.784 1.199.417 1.215.200
55-59 1.065.905 1.088.150 1.108.013 1.122.535 1.132.857
60-64 878.338 895.670 911.936 94].645 977.855
65-69 917.753 889.993 866.140 836.450 811.774
70-74 789.557 800.874 807.159 811.201 807.316
75-79 567.596 578312 589014 598.957 610.253
80-84 311.538 330.106 347.695 362.681 374.171
85-89 143.952 144,628 146.766 151.272 158.178
90-94 48.408 49.620 50.559 51.207 51.550
95+ 7.621 7.970 8311 8.640 8.944
SUMAS 19.176.027 19.159.559 19.137.709 19.109.971 19.075.891
RESUMEN
0-19 4.123.565 4042519 3.975.619 3911.134 3.852.757
20-64 12.266.037 12.315.537 12.346.446 12.378.429 12.400.948
65+ 2.786.425 2.801.503 2.815.644 2.820.408 2.822.186
SUMAS 19.176.027 19.159.559 19.137.709 19.109.97 | 19.075.891
RESUMEN EN
0-19 (a) 2 21 2 20 20
20-64 (b) 64 64 65 65 65
65+ (c) 15 15 15 15 15
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(a+c)/(b) en % 56,33 55,57 55,01 54,38 53,83

Fuente: Instituto MNacional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (*)

HOMBRES
Grupos
edad 2006 2007 2008 2009 2010
0-4 875222 862.789 847.943 830.947 812.174
5-9 914.267 911.596 906.686 899.266 889.143
10-14 961.004 942.085 929.011 921.773 919.487
15-19 1.051.730 1.036.775 1.020.504 1.003.592 984.797
20-24 1.202.640 1.158.597 1.126.295 1.093.722 1.066.840
25-29 1.483.003 1.423.318 1.355.505 1.298.569 1.243.005
30-34 1.642.865 1.631.047 1.610.793 1.574.958 1.531.385
35-39 1.628.825 1.628.130 1.629.297 1.632.226 1.633.214
40-44 1.615.405 1.626.950 1.630.887 1.627.633 1.620.635
45-49 1.445810 1.479.908 1.513.457 1.544.781 1.574.019
50-54 1.240.670 1.273.685 1.309.071 1.346.661 1.382.699
55-59 1.136.606 1.139.300 1.147.358 1.158.583 1.173.826
60-64 1.010.042 1.031.006 1.049.619 1.063.226 1.072.926
65-69 804.654 820.730 835.786 B62.895 895.765
70-74 793.292 769.025 748417 722918 701.910
75-79 620.795 629.548 634.297 637.273 633.971
80-84 383.401 390.556 397816 404.547 412.176
85-89 166.822 176.768 185.982 193.715 199.558
90-94 51.838 52.080 52.960 54.800 57.520
95+ 9.198 9.429 9.605 9.726 9.790
SUMAS 19.038.089 18.993.322 18.941.289 18.881.811 18.814.840
RESUMEN
0-19 3.802.223 3.753.245 3.704.144 3.655.578 3.605.601
20-64 12.405.866 12.391.941 12.372.282 12.340.359 12.298.549
65+ 2.830.000 2.848.136 2.864.863 2.885.874 2.910.690
SUMAS 19.038.089 18.993.322 18.941.289 18.881.811 18.814.840
RESUMEN EN
0-19 (a) 20 20 20 19 19
20-64 (b) 65 65 65 65 65
65+ (c) 15 15 I5 15 15
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(a+c)/(b) en % 53,45 5327 53,09 53,01 52,98

Fuente: Instituto Macional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (%

HOMBRES
Grupos
adid 2011 2012 2013 2014 2015
0-4 789.069 765.032 740.661 716516 693.065
5-9 879.271 866.862 852.044 835.077 816.339
10-14 918.760 916.091 911.189 903.778 893.667
15-19 963.376 944526 931.507 924.303 922.027
20-24 1.048.565 1.033.735 1.017.594 1.000.806 982.148
25-29 1.196.220 1.152.683 1.120.749 1.088.549 1.061.975
30-34 1.472.620 1.413.730 1.346.820 1.290.647 1.235.822
35-39 1.631.300 1.619.637 1.599.640 1.564.264 1.521.242
40-44 1.615.631 1.614.949 1.616.104 1.618.994 1.619.967
45-49 1.596.508 1.607.847 1.611.704 1.608.492 1.601.607
50-54 1.416.382 1.449.663 1.482.404 1.512.981 1.541.498
55-59 1.198.373 1.230.161 1.264.212 1.300.369 1.335.007
60-64 1.076.440 1.078.982 1.086.592 1.097.221 111.686
65-69 924.968 944.057 960.842 973.108 981.893
70-74 696.192 710.453 723.772 747.231 775447
75-79 622.586 603.082 586.893 567.034 550.917
80-84 419.252 425016 428.015 429.808 427.309
85-89 204.292 208.043 211.942 215.541 219.609
90-94 60.806 64.434 67.658 70.284 72208
95+ 9.848 9.901 10.090 10.464 10.992
SUMAS 18.740.459 18.658.884 18.570.432 18.475.467 17.374.425
RESUMEN
0-19 3.550.476 3492511 3.435.401 3.379.674 3.325.098
20-64 12.252.039 12.201.387 12.145.819 12.082.323 11.010.952
65+ 2.937.944 2.964.986 2989.212 3.013.470 3.038.375
SUMAS 18.740.459 18.658.884 18.570.432 18.475.467 17.374.425
RESUMEN EN
0-19 (a) 19 19 18 18 19
20-64 (b) 65 65 65 65 63
65+ (c) 16 16 16 16 17
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(ate)/(b) en % 52,96 52,92 52,90 52,91 57.79

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (*)

HOMBRES
Grupos
edad 2016 2017 2018 2019 2020
0-4 670.656 649.529 629815 611.576 594.822
5-9 793.274 769.277 744.948 720.844 697.430
10-14 883810 B71.416 856.617 839.675 820.961
15-19 921.300 918.638 913.747 906.354 896.271
20-24 960.897 942213 929.312 922.178 919.924
25-29 1.043.910 1.029.254 1.013.295 996.691 978.236
30-34 1.189.661 1.146.705 1.115.199 1.083.427 1.057.209
35-39 1.463.219 1.405.068 1.338.994 1.283.519 1.229.377
40-44 1.618.074 1.606.553 1.586.809 1.551.879 1.509.407
45-49 1.596.691 1.596.026 1.597.167 1.600.014 1.600.964
50-54 1.563.396 1.574.403 1.578.118 1.574.959 1.568.240
55-59 1.367.380 1.399.391 1.430.885 1.460.296 1.487.698
60-64 1.134.896 1.164.908 1.197.025 1.231.101 1.263.710
65-69 985.066 987.385 994.335 1.004.094 1.017.411
70-74 800.493 B16.957 831.215 841.629 849.142
75-79 547.021 558.785 569.671 588.173 610.140
80-84 419.219 405.570 394.648 381.430 370.965
85-89 223.344 226.298 227.727 228516 226964
90-94 73.799 75.115 76.545 77.853 79.326
95+ 11.611 12.280 12.863 13.343 13.697
SUMAS 18.267.717 18.155.771 18.038.935 17.917.551 17.791.894
RESUMEN
0-19 3.269.040 3.208.860 3.145.127 3.078.449 3.009.484
20-64 11.938.124 11.864.521 11.786.804 11.704.064 11.614.765
65+ 3.060.553 3.082.390 3.107.004 3.135.038 3.167.645
SUMAS 18.267.717 18.155.771 18.038.935 17.917.551 17.791.894
RESUMEN EN
0-19 (a) 18 18 17 17 17
20-64 (b) 65 65 65 65 65
65+ (c) 17 17 17 17 18
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(at+c)/(b) en % 53,02 53,03 53,04 53,09 53,18

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (*)

MUJERES
Grupos
edad 1990 1991 1992 1993 1994 1995
0-4 996.405 977.943 963.420 946.770 929414 910.217
5-9 1.165.248 1.124.015 1.084.279 1.054.176 1.025.400 1.000.185
10-14 1.479.235 1.415.741 1.352.793 1.286.233 1.226.725 1.169.475
15-19 1.590.315 1.588.477 1.577.718 1.557.203 1.523.025 1.482.505
20-24 1.600.410 1.593.883 1.591.617 1.590.929 1.592.928 1.592.613
25-29 1.587.536 1.605.455 1.612.737 1.615.984 1.611.940 1.604.330
30-34 1.440.678 1.477.989 1.513.370 1.541.665 1.567.523 1.591.573
35-39 1.256.295 1.284.264 1.319.963 1.361.060 1.403.447 1.443.820
40-44 1.220.198 1.221.726 1.222.452 1.229.578 1.241.288 1.257.541
45-49 1.105.067 1.143.267 1.169.409 1.192.058 1.207.451 1.217.849
50-54 1.014.340 998.565 1.011.363 1.024.358 1.057.281 1.098.457
55-59 1.157.755 1.140.276 1.107.899 1.079.873 1.038.347 1.002.984
60-64 1.095.157 1.110.364 1.124.387 1.131.016 1.138.592 1.134.639
65-69 968.312 990414 1.006.519 1.023.939 1.038.182 1.056.408
70-74 771.600 793.647 824.078 853.442 882.923 905.333
75-79 636.748 641.359 643.602 649.978 660.004 677.680
80-84 442959 455.583 467.900 477.741 486419 492.749
85-89 221.745 232434 241.795 252.390 262.850 273.669
90-94 68.005 73.751 79.204 83912 88.887 93.802
95+ 15.660 14.730 14.336 14.618 14.992 15.548
SUMAS 19.833.668 19.883.883 19.928.84| 19.966.923 19.997.618 20.021.377
RESUMEN
0-19 5.231.203 5.106.176 4978210 4.844.382 4.704.564 4.562.382
20-64 11.477.436 11.575.789 11.673.197 11.766.521 11.858.797 11.943.806
65+ 3.125.029 3201918 3.277.434 3.356.020 3.434.257 3515.189
SUMAS 19.833.668 19.883.883 19.928.841 19.966.923 19.997.618 20.021.377
RESUMEN EN
0-19 (a) 26 26 25 24 24 23
20-64 (b) 58 58 59 59 59 60
65+ (c) e 16 16 17 17 18
SUMAS 100 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(at+c)/(b) en % 72,81 1L 70,72 69,69 68,63 67,63

Fuente; Instituto Nacional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (*)

MUJERES
Grupos
edad 1996 1997 1998 1999 2000
0-4 890.078 872.347 860.094 853.308 B51.164
5-9 981.777 967.295 950.689 933.376 914.215
10-14 1.128.278 1.088.583 1.058.510 1.029.765 1.004.575
15-19 1.419.066 1.356.192 1.289.719 1.230.295 1.173.134
20-24 1.590.684 1.579.883 1.559.366 1.525.237 1.484.794
25-29 1.597.667 1.595.282 1.594.512 1.596.451 1.596.110
30-34 1.609.226 1.616.278 1.619.354 1.615216 1.607.582
35-39 1.480.940 1.516.122 1.544.245 1.569.952 1.593.878
40-44 1.285.425 1.320.989 1.361.920 1.404.121 1.444.312
45-49 1.219.509 1.220.334 1.227.489 1.239.176 1.255.356
50-54 1.136.495 1.162.553 1.185.080 1.200.385 1.210.709
55-59 987.854 1.000.748 1.013.769 1.046.323 1.086.924
60-64 18111 1.086.833 1.059.718 1.019.337 984.916
65-69 1.071.836 1.085.934 1.092.723 1.100.267 1.096.541
70-74 927.024 943.000 959.970 973.741 990.991
75-79 699.006 727.224 754.024 780.512 800.401
80-84 498.81 | 502.379 508.802 517.739 532357
85-89 284.048 293614 301.043 307.218 311.439
90-94 98.923 104.023 109.431 114.501 119.417
95+ 16.170 17.058 17.901 18.886 19.915
SUMAS 20.040.928 20.056.671 20.068.359 20.075.806 20.078.730
RESUMEN
0-19 4.419.199 4284417 4.159.012 4.046.744 3.943.088
20-64 12025911 12.099.022 12.165.453 12216.198 12.264.581
65+ 3595818 3.673.232 3.743.894 3812864 3871.061
SUMAS 20.040.928 20.056.671 20.068.359 20.075.806 20.078.730
RESUMEN EN
0-19 (a) 22 21 21 20 20
20-64 (b) 60 60 6l 6l 61
65+ (c) 18 18 19 19 19
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacion de
dependencia
(at+c)/(b) en % 66,65 65,77 64,96 64,34 6371

Fuente; Instituto Nacional de Estadistica.

57



Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (*)

MUJERES
Grupos
oaed 2001 2002 2003 2004 2005
0-4 850.481 847.981 843.384 836.437 826961
5.9 894.107 876.401 B64.163 857.388 855.252
10-14 986.183 971.714 955.124 937.828 918.683
15-19 1.131.996 1.092.361 1.062.332 1.033.628 1.008.479
20-24 1.421.497 1.358.766 1.292.444 1.233.156 1.176.128
25-29 1.594.185 1.583.413 1.562.949 1.528911 1.488.579
30-34 1.600.944 1.598.569 1.597.803 1.599.733 1.599.391
35-39 1.611.464 1.618.487 1.621.550 1.617.428 1.609.822
40-44 1.481.264 1.516.285 1.544.281 1.569.873 1.593.689
45-49 1.283.074 1.318.424 1.359.105 1.401.047 1.440.986
50-54 1.212.348 1.213.168 1.220.259 1.231.848 1.247.897
55-59 1.124.376 1.150.043 1.172.201 1.187.253 1.197.415
60-64 970.227 982918 995.730 1.027.561 1.067.206
65-69 1.080.526 1.050.280 1.024.132 985.266 952.210
70-74 1.005.423 1.018.560 1.024.831 1.031.821 1.028.224
75-79 819.384 833434 848413 860.591 875.796
80-84 549.388 571.645 592.576 613.128 628.428
85-89 315.156 317.339 321.546 327.492 337.161
90-94 123.802 127.828 130.882 133.388 135.048
95+ 20.998 22079 23.213 24.262 25.277
SUMAS 20.076.823 20.069.695 20.056.918 20.038.039 20.012.632
RESUMEN
0-19 3.862.767 3.788.457 3.725.003 3.665.281 3.609.375
20-64 12.299.379 12.340.073 12.366.322 12.396.810 12.421.113
65+ 3.914.677 3.941.165 3.965.593 3.975.948 3.982.144
SUMAS 20.076.823 20.069.695 20.056.918 20.038.039 20.012.632
RESUMEN EN '
0-19 (a) 19 19 19 8 8
20-64 (b) 6l 61 62 62 62
65+ (c) 19 20 20 20 20
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(a+c)/(b) en % 63,23 62,64 62,19 61,64 61,12

Fuente: Instituto Macional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (¥*)

MUJERES
Grupos
adid 2006 2007 2008 2009 2010
0-4 817.725 806.110 792.238 776.358 758.821
5-9 854.571 852.074 B47.486 840.551 831.089
10-14 898.594 880.902 868.678 861.909 859.774
15-19 990.114 975.667 959.101 941.826 922.709
20-24 1.135.086 1.095.541 1.065.581 1.036.943 1.011.851
25-29 1.425.455 1.362.898 1.296.764 1.237.646 1.180.786
30-34 1.597.476 1.586.738 1.566.350 1.532.435 1.492.251
35-39 1.603.209 1.600.843 1.600.081 1.602.005 1.601.665
40-44 1.611.192 1.618.181 1.621.226 1.617.119 1.609.546
45-49 1.477.705 1.512.506 1.540.328 1.565.760 1.589.426
50-54 1.275.369 1.310.391 1.350.692 1.392.235 1.431.781
55-59 1.192.022 1.199.833 1.206.821 1.218.253 1.234.088
60-64 1.103.774 1.128.846 1.150.441 1.165.105 1.175.013
65-69 938.225 950.601 963.094 993.790 1.031.927
70-74 1.013.043 984.488 959.930 923.587 892816
75-79 888514 900.002 905.381 911.420 908.044
80-84 643.078 654.012 665.761 675.336 687.229
85-89 348.255 362.460 375.581 388.327 397.654
90-94 136.574 137.462 139.41 1 142.230 146.769
95+ 26.170 26.995 27.597 28.088 28.405
SUMAS 19.983.151 19.946.550 19.902.542 19.850.923 19.791.644
RESUMEN
0-19 3.561.004 3.514.753 3.467.503 3.420.644 3.372.393
20-64 12.428.288 12.415.777 12.398.284 12.367.501 12.326.407
65+ 3.993.859 4.016.020 4.036.755 4.062.778 4.092.844
SUMAS 19.983.151 19.946.550 19.902.542 19.850.923 19.791.644
RESUMEN EN
0-19 (a) 18 18 17 17 17
20-64 (b) 62 62 62 62 62
65+ (c) 20 20 20 20 21
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(a+c)/(b) en % 60,79 60,65 60,53 60,51 60,56

Fuente; Instituto Nacional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (*)

MUJERES
Grupos
edad 2011 2012 2013 2014 2015
0-4 737.234 714.775 692.006 669.446 647.535
5-9 821.863 810.267 796.416 780.560 763.048
10-14 859.095 856.600 852014 845.085 835.632
15-19 902.648 884.985 872.780 866.025 863.893
20-24 993.530 979.116 962.587 945.351 926.276
25-29 1.139.859 1.100.429 1.070.554 1.041.999 1.016.979
30-34 1.429.356 1.367.029 1.301.137 1.242.240 1.185.589
35-39 1.599.755 1.589.057 1.568.742 1.534.952 1.494.916
40-44 1.602.964 1.600.611 1.599.854 1.601.771 1.601.430
45-49 1.606.814 1.613.752 1.616.771 1.612.685 1.605.159
50-54 1.468.136 1.502.596 1.530.146 1.555.330 1.578.763
55-59 1.261.166 1.295.677 1.335.385 1.376.308 1.415.249
60-64 1.176.570 1.177.368 1.184.205 1.195.403 1.210.924
65-69 1.067.089 1.091.229 1.111.929 1.125.974 1.135.482
70-74 880.024 891.906 903.904 932722 968.346
75-79 894.289 868.630 846.819 814809 787.958
80-84 697.165 706.008 709.974 714.523 711.563
85-89 406.659 413475 420913 426981 434470
90-94 151.839 158.117 163.716 169.057 172.829
95+ 28.727 28.908 29374 30.041 31.088
SUMAS 19.724.782 19.650.535 19.569.226 19.481.262 19.387.129
RESUMEN
0-19 3.320.840 3.266.627 3213216 3161116 3.110.108
20-64 12.278.150 12.225.635 12.169.381 12.106.039 12.035.285
65+ 4.125.792 4,158.273 4.186.629 4.214.107 4.241.736
SUMAS 19.724.782 19.650.535 19.569.226 19.481.262 19.387.129
RESUMEN EN
0-19 (a) 17 17 16 16 16
20-64 (b) 62 62 62 62 62
65+ (c) 21 21 21 22 22
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(atc)/(b) en % 60,65 60,73 60,81 60,92 61,09

Fuente: Instituto Macional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (¥)

MUJERES
Grupos
eikd 2016 2017 2018 2019 2020
0-4 626.598 606.857 588.440 571398 555.745
5-9 741.492 719.065 696.326 673.798 651917
10-14 826417 814.829 800.991 785.150 767.654
15-19 863.213 860.722 856.142 849.222 839.783
20-24 906.263 888.640 876.464 869.724 867.598
25-29 998.711 984.338 967.857 950.668 931.645
30-34 1.144.812 1.105.527 1.075.762 1.047.313 1.022.385
35-39 1.432.252 1.370.158 1.304.510 1.245.833 1.189.398
40-44 1.599.526 1.588.872 1.568.644 1.534.997 1.495.135
45-49 1.598.623 1.596.286 1.595.536 1.597.441 1.597.101
50-54 1.595.969 1.602.824 1.605.794 1.601.736 1.594.285
55-59 1.451.045 1.484.978 1.512.106 1.536.911 1.559.983
60-64 1.237.416 1.271.155 1.309.972 1.349.955 1.387.982
65-69 1.136.961 1.137.737 1.144.338 1.155.167 1.170.197
70-74 1.001.171 1.023.761 1.042.957 1.055.966 1.064.799
75-79 777.224 788.270 799.406 824.996 856.304
80-84 700.225 679.415 662.149 637.161 616.580
85-89 440.702 446.102 448.315 450.993 448.764
90-94 176.541 179.424 182.664 185.307 188.538
95+ 32.189 33513 34.636 35.702 36.421
SUMAS 19.287.350 19.182.473 19.073.009 18.959.438 18.842.214
RESUMEN
0-19 3.057.720 3.001.473 2941899 2.879.568 2.815.099
20-64 11.964.617 11.892.778 11.816.645 11.734.578 11.645.512
65+ 4.265.013 4.288.222 4.314.465 4.345.292 4.381.603
SUMAS 19.287.350 19.182.473 19.073.009 18.959.438 18.842.214
RESUMEN EN
0-19 (a) 16 16 15 15 15
20-64 (b) 62 62 62 62 62
65+ (c) 22 22 23 23 23
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
{atc)/(b) en % 61,20 61,3 61,41 61,57 61,80

Fuente: Instituto Macional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020

(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (¥)

TOTAL
Grupos
sdad 1990 1991 1992 1993 1994 1995
0-4 2.056.693 2.019.621 1.989.999 1.956.936 1.922.541 1.884.429
5-9 2414616 2.325.449 2.241.078 2.178.254 2.116.470 2064.014
10-14 3.038.756 2914515 2.790.597 2654714 2.536.966 2.422.851
15-19 3.266.210 3.262.888 3.240.325 3.199.167 3.128.159 3.042716
20-24 3.267.355 3.256.526 3.254.335 3.255.432 3.260.843 3.261.736
25-29 3.212.194 3.255.144 3.275.620 3.283.892 3.277.096 3.262.520
30-34 2.884.553 2.958.679 3.030.398 3.094.347 3.153.380 3.208.217
35-39 2.516.121 2.571.239 2.642.066 2.720.772 2.803.049 2.881.606
40-44 2428929 2.434.446 2.438.054 2.453.892 2.477.702 2.510.340
45-49 2.193.976 2.268.442 2.318.077 2.361.865 2.392.730 2414116
50-54 1.983.041 1.957.401 1.988.679 2019.121 2.084.618 2.165.784
55-59 2.236.728 2.200.328 2.135.534 2.079.398 2.002910 1.938316
60-64 2.077.045 2.108.616 2.136.499 2.150.860 2.163.542 2.154.858
65-69 1.784.242 1.826.658 1.857.763 1.890.192 1.918.591 1.953.252
70-74 1.329.823 1.379.470 1.443.632 1.505.925 1.564.053 1.608.932
75-79 1.039.577 1.045.387 1.048.190 1.058.841 1.079.369 1.114.417
80-84 690.484 709.330 727012 741.229 753.153 761.492
85-89 329.302 344.588 358.295 373.301 388.233 403.423
90-94 96.222 104.199 111.848 118.579 125.414 132.091
95+ 21.841 20.397 19.955 20.331 20.820 21.534
SUMAS 38.867.708 38.963.323 39.047.956 39.117.048 39.169.639 39.206.644
RESUMEN
0-19 10.776.275 10.522.473 10.261.999 9.989.071 9.704.136 9.414.010
20-64 22.799.942 23.010.821 23.219.262 23.419.579 23.615.870 23.797.493
65+ 5.291.491 5.430.029 5.566.695 5.708.398 5.849.633 5.995.141
SUMAS 38.867.708 38.963.323 39.047.956 39.117.048 39.169.639 39.206.644
RESUMEN EN
0-19 (a) 27,73 27,01 26,28 25,54 2477 24,01
20-64 (b) 58,66 59.06 59,46 59,87 60,29 60,70
65+ (c) 13,61 13,94 14,26 14,59 14,93 1529
SUMAS 100 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(at+c)/(b) en % 70,47 69,33 68,17 67,03 65,86 64,75

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.

62




Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (¥)

TOTAL
Grupes 1996 1997 1998 1999 2000
edad
0-4 1.842.738 1.806.033 1.780.664 |.766.616 1.762.175
5.9 2.027.081 1.997.567 1.964.616 1.930.323 1.892.297
10-14 2.333.791 2.249.531 2.186.788 2.125.086 2.072.698
15-19 2.918.591 2.794.870 2.659.260 2.541.772 2.427.934
20-24 3.257.825 3.234.926 3.193.658 3.122.822 3.037.730
25-29 3.250.652 3.247.554 3.247.982 3.252.927 3.253.601
30-34 3.249.344 3.268.247 3.275.366 3.267.892 3.253.078
35-39 2.954.295 3.024.589 3.087.258 3.145.221 3.199.266
40-44 2.564.689 2.634.594 2712352 2.793.696 2.871.439
4549 2.419.790 2.423.478 2.439.203 2.462.784 2.495.080
50-54 2.239.446 2.288.635 2.331.884 2.362.340 2.383.416
55.59 1.914.297 1.945.372 1.975.480 2.039518 2.118.606
60-64 2.121.028 2.059.530 2.006.243 1.933.169 1.871.423
65-69 1.984.316 2.011.641 2.025.865 2.038.263 2.030.245
70-74 |.648.775 |.678.488 1.709.047 1.735.452 1.767.082
75-79 1.158.626 1.214.249 1.267.385 1.316.531 1.353.966
80-84 769.382 774.224 784.359 801.168 828.129
85-89 417734 430.788 440.980 449.125 454.480
90-94 138.965 145.887 153.104 159.928 166.465
95+ 22.339 23.472 24.585 25.860 27.202
SUMAS 39.233.704 39.253.675 39.266.079 39.270.493 39.266.312
RESUMEN
0-19 9.122.201 8.848.001 8.591.328 8.363.797 8.155.104
20-64 23.971.366 24.126.925 24.269.426 24.380.369 24.483.639
65+ 6.140.137 6.278.749 6.405.325 6.526.327 6.627.569
SUMAS 39.233.704 39.253.675 39.266.079 39.270.493 39.266.312
RESUMEN EN
0-19 (a) 23,25 22,54 21,88 21,30 20,77
20-64 (b) 61,10 61,46 61,8l 62,08 62,35
65+ (c) 15,65 16,00 16,31 16,62 16,88
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacion de
dependencia
(a+c)/(b) en % 63,67 62,70 61,79 61,07 60,38

Fuente: Instituto Macional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (*)

TOTAL
Grupos
i) 2001 2002 2003 2004 2005
0-4 1.760.763 1.755.586 1.746.068 1.731.686 1.712.068
5-9 1.850.677 1.814.024 1.788.694 1.774.67 1.770.246
10-14 2.035.804 2.006.325 1.973.412 1.939.159 1.901.174
15-19 2.339.088 2.255.041 2.192.448 2.130.899 2.078.644
20-24 2.914.209 2.791.113 2.656.205 2.539.326 2.426.088
25-29 324%.710 3.226.965 3.185.978 3.115.627 3.031.136
30-34 3.241.305 3.238.227 3.238.644 3.243.540 3.244.198
35-39 3.240.039 3.258.772 3.265.834 3.258.419 3243721
40-44 2.943.490 3013.167 3.075.257 3.132.684 3.186.222
45-49 2.548.853 2.618.003 2.694.927 2.775.384 2.852.266
50-54 2.388.964 2.392.582 2.408.043 2.431.265 2.463.097
55-59 2.190.281 2.238.193 2280214 2.309.788 2.330.272
60-64 1.848.565 1.878.588 1.907.666 1.969.206 2.045.061
65-69 1.998.279 1.940.273 1.890.272 1.821.716 1.763.984
70-74 1.749.980 1.819.434 1.831.990 1.843.022 1.835.540
75-79 1.386.980 1.411.746 1.437.427 1.459.548 1.486.049
80-84 860.926 901.751 940.271 975.809 1.002.599
85-89 459.108 461.967 468.312 478.764 495.339
90-94 172.210 177.448 181.441 184.595 186.598
95+ 28619 30.049 31.524 32.902 34221
SUMAS 39.252.850 39.229.254 39.194.627 39.148.010 39.088.523
RESUMEN
0-19 7.986.332 7.830.976 7.700.622 7.576.415 7.462.132
20-64 24565416 24655610 24.712.768 24.775.239 24.822.061
65+ 6.701.102 6.742.668 6.781.237 6.796.356 6.804.330
SUMAS 39.252.850 39.229.254 39.194.627 39.148.010 39.088.523
RESUMEN EN
0-19 (a) 20,35 19,96 19,65 19,35 19,09
20-64 (b) 62,58 62,85 63,05 63,29 63,50
65+ (c) 17,07 17,19 17,30 17,36 17,41
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(a+c)/(b) en % 59,79 59,11 58,60 58,01 5747

Fuente; Instituto Nacional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (*)

TOTAL
Grupos
adad 2006 2007 2008 2009 2010
0-4 1.692.947 1.668.899 1.640.181 1.607.305 1.570.995
5-9 1.768.838 1.763.670 1.754.172 1.739.817 1.720.232
10-14 1.859.598 1.822.987 1.797.689 1.783.682 1.779.261
15-19 2.041.844 2.012.442 1.979.605 1.945418 1.907.506
20-24 2.337.726 2.254.138 2.191.876 2.130.665 2.078.691
25-29 2.908.458 2.786.216 2.652.269 2.536.215 2.423.791
30-34 3.240.341 3.217.785 3.177.143 3.107.393 3.023.636
35-39 3.232.034 3.228.973 3.229.378 3234231 3.234.879
40-44 3.226.597 3.245.131 3.252.113 3.244.752 3.230.181
45-49 2923515 2992414 3.053.785 3.110.541 3.163.445
50-54 2.516.039 2.584.076 2.659.763 2.738.896 2.814.480
55-59 2.335.628 2.339.133 2.354.179 2.376.836 2.407.914
60-64 2.113816 2.159.852 2.200.060 2.228.331 2.247.939
65-69 1.742.879 1.771.33| 1.798.880 1.856.685 1.927.692
70-74 1.806.335 1.753.513 1.708.347 1.646.505 1.594.726
75-79 1.509.309 1.529.550 1.539.678 1.548.693 1.542.015
80-84 1.026.479 1.044.568 1.063.577 1.079.883 1.099.405
85-89 515.077 539.228 561.563 582.042 597.212
90-94 188.412 189.542 192.371 197.030 204.289
95+ 35.368 36.424 37.202 37814 38.195
SUMAS 39.021.240 38.939.872 38.843.831 38.732.734 38.606.484
RESUMEN
0-19 7.363.227 7.267.998 7.171.647 7.076.222 6.977.994
20-64 24.834.154 24.807.718 24.770.566 24.707.860 24.624.956
65+ 6.823.859 6.864.156 6.901.618 6.948.652 7.003.534
SUMAS 39.021.240 38.939.872 38.843.831 38.732.734 38.606.484
RESUMEN EN
0-19 (a) 18,87 18,66 18,46 18,27 18,07
20-64 (b) 63,64 63,71 63,77 63,79 63,78
65+ (c) 17,49 17,63 17,77 17,94 18,14
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(at+c)/(b) en % 57,13 56,97 56,81 56,76 56,78

Fuente: Instituto Nacional de Estadlstica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) ()

TOTAL
Gayes 2011 2012 2013 2014 2015
edad
0-4 1.526.303 1.479.807 1.432.667 1.385.962 1.340.600
5-9 1.701.134 1.677.129 |.648.460 1.615.637 1.579.387
10-14 |.777.855 1.772.691 1.763.203 1.748.863 1.729.299
15-19 1.866.024 1.829.511 1.804.287 1.790.328 1.785.920
20-24 2.042.095 2.012.851 1.980.181 1.946.157 1.908.424
25-29 2.336.079 2.253.112 2.191.303 2.130.548 2.078.954
30-34 2.901.976 2.780.759 2.647.957 2.532.887 2.421.411
35-39 3.231.055 3.208.694 3.168.382 3.099.216 3.016.158
40-44 3.218.595 3.215.560 3.215.958 3.220.765 3.221.397
45.49 3.203.322 3.221.599 3.228.475 3.221.177 3.206.766
50-54 2884518 2952259 3.012.550 3068311 3.120.261
55-59 2.459.539 2.525.838 2.599.597 2.676.677 2.750.256
60-64 2.253.010 2.256.350 2.270.797 2.292.624 1.322.610
65-69 1.992.057 2.035.286 2072771 2.099.082 2.117.375
70-74 1.576.216 1.602.359 1.627.676 1.679.953 1.743.793
75-79 1.516.875 1.471.712 1.433.712 1.381.843 1.338.875
80-84 1.116.417 1.131.024 1.137.989 1.144.331 1.138.872
85-89 610951 621518 632.855 642522 654.079
90-94 212.645 222.551 231.374 239.341 245.037
95+ 38.575 38.809 39.464 40.505 42.080
SUMAS 38.465.241 38309419 38.139.658 37.956.729 36.761.554
RESUMEN
0-19 6871316 6.759.138 6.648.617 6.540.790 6.435.206
20-64 24.530.189 24.427.022 24.315.200 24.188.362 23.046.237
65+ 7.063.736 7.123.259 7.175.841 1.227.577 7.280.111
SUMAS 38.465.24| 38.309.419 38.139.658 37.956.729 36.761.554
RESUMEN EN
0-19 () 17,86 17,64 17,43 17.23 17,51
20-64 (b) 63,77 63,76 63,75 63,73 62,69
65+ (c) 18,36 18,59 1881 19,04 19,80
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacion de
dependencia
(a+c)/(b) en % 56,81 56,83 56,86 56,92 59,51

Fuente; Instituto Nacional de Estadistica.
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Cuadro 4 (cont.)
PROYECCION DE LA POBLACION ESPANOLA DESDE 1990 A 2020
(POR SEXO, EDADES Y TOTALES) (*)

TOTAL
Grupos
adadd 2016 2017 2018 2019 2020
0-4 1.297.254 1.256.386 1.218.255 1.182.974 1.150.567
5-9 1.534.766 1.488.342 1.441.274 1.394.642 1.349.347
10-14 1.710.227 1.686.245 1.657.608 1.624.825 1.588.615
15-19 1.784513 1.779.360 1.769.889 1.755.576 1.736.054
20-24 |1.867.160 1.830.853 1.805.776 1.791.902 1.787.522
25-29 2.042.621 2.013.592 1.981.152 1.947.359 1.909.881
30-34 2.334473 2.252.232 2.190.961 2.130.740 2.079.594
35-39 2.895.47| 2.775.226 2.643.504 2.529.352 2.418.775
40-44 3.217.600 3.195.425 3.155.453 3.086.876 3.004.542
45-49 3.195314 3.192.312 3.192.703 3.197.455 3.198.065
50-54 3.159.365 3.177.227 3.183.912 3.176.695 3.162.525
55-59 2.818.425 2.884.369 2.942.991 2.997.207 3.047.681
60-64 2372312 2.436.063 2.506.997 2.581.056 2.651.692
65-69 2.122.027 2.125.122 2.138.673 2.159.261 2.187.608
70-74 1.801.664 1.840.718 1.874.172 1.897.595 1.913.941
75-79 1.324.245 1.347.055 1.369.077 1.413.169 1.466.444
80-84 1.119.444 1.084.985 1.056.797 1.018.591 987.545
85-89 664.046 672.400 676.042 679.509 675.728
90-94 250.340 254.539 259.209 263.160 267.864
95+ 43.800 45.793 47.499 49.045 50.118
SUMAS 37.555.067 37.338.244 37.111.944 36.876.989 36.634.108
RESUMEN
0-19 6.326.760 6.210.333 6.087.026 5.958.017 5.824.583
20-64 23.902.741 23.757.299 23.603.449 23.438.642 23.260.277
65+ 7.325.566 7.370.612 7.421.469 7.480.330 7.549.248
SUMAS 37.555.067 37.338.244 37.111.944 36.876.989 36.634.108
RESUMEN EN
0-19 (a) 16,85 16,63 16,40 16,16 15,90
20-64 (b) 63,65 63,63 63,60 63,56 63,49
65+ (c) 19,51 19,74 20,00 20,28 2061
SUMAS 100 100 100 100 100
Relacién de
dependencia
(a+c)/(b) en % 57,12 57,17 57.23 57,33 57,50

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.
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Cuadro Il
DATOS ORIENTATIVOS DEL VOLUMEN DE LA SEGURIDAD SOCIAL (%

GASTO
ARO | OF eseTas | SLOBAL AB
S. SOCIAL
N B

Produccién bruta total de la Industria sin Construccion .. .. 1988 25.553.396 5.069.040 5,04
(Fuente: Anuario estadistico del INE 1993, pig. 240) 1989 28.791.073 5.865.758 491

1990 30.045.351 6.750.854 4,45

1991 31.481.014 7673913 4,10
Valor anadido de la industria sin Construccién .......... 1988 9.315.896 5.06%.040 1,84
(Fuente: Anuario estadistico del INE 1993, pig. 250) 1989 10.330.475 5.865.758 1,76

1990 10.824.406 6.750.854 1,60

1991 11.652.857 7.673.913 1,52
Extraccion y transformacién de minerales no energéticos y
productos derivados. Industria Quimica . ............... 1988 5.010.109 5.069.040 0,99
(Fuente: Anuario estadistico del INE 1993, pdg. 240) 1989 2621.102 5.865.758 0,45

1990 5.819.027 6.750.854 0,86

1991 5.857.891 7673913 0,76
Materias primas utilizadas en la Industria sin Construccién . . 1988 11.715.355 5.069.040 231
(Fuente: Anuario estadistico del INE 1993, pig. 255) 1989 13.221.934 5.865.758 2,25

1990 13563416 6.750.854 2,01

1991 13.662.648 7.673.913 1,78
Producclon toral aPariE . ....ceommssine s inmemng o snni6 e 1988 3.778.441 5.069.040 0,75
(Fuente: Anuario estadistico del INE 1993, pig. 284) 1989 3.875.447 5.865.758 0,66

| (cifras en milllones de ptas.)

BALANZA DE PAGOS POR CUENTA CORRIENTE

[ o L e - P
BEPVIEIOE 100 S o e el a7 = T S A T
TrANSISFBICEIS oo s 5w a8 (o o s 60 5 e e

Balanza por cuenta corriente .. ....... ... ... 00
MIBTEAHEIAS. -ororwsmmis ara e e aresmmsmons 570 Amse i (e & EwEiH <5

SEIVIGIOR v nhaas s e s e R e e e B R
RS R T BINCHAS ot v iy irira Tara S A (S BRSO DR

Balanza por cuenta corriente . ......... ... il
(Fuente: Anuario estadistico del INE 1993, pag. 383)

ANO INGRESOS PAGOS SALDO
1991 6.241,80 9.355,70 -3.113,90
1991 3.974,80 3.138,10 836,70
1991 1.368,40 745,70 622,70
|1.585,00 13.239,50 —|.654,50
1992 6.655,90 9.806,10 -3.150,20
1992 4.644,10 3.975,30 668,80
1992 1.530,60 927,90 602,70
12.830,60 14.709,30 —1.878,70

(*) Fuente: Elaboracién a partir del Anuario Estadistico del INE 1993, por José GALLEGO.
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PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO Y DE SEGURIDAD SOCIAL (%)

CUADRO Il

PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO

Cifras en miles de pesetas

SUBSECTOR ESTADO

3 % S/ presupuesto de la
Geppen Presupuesto Transferencias Promup uf i fSePguridgd Social
bruto a la S. Social St ranstery 3
Nim. Denominacién S Soclal Simple Acumul.
0l |CasadeSM. elRey ............. 924.000 924.000 0,01 0,01
02 |Cortes Generales ................ 16.721.290 16.721.290 0,17 0,18
03 |Tribunal de Cuentas ............. 4.865.885 4.865.885 0,05 0,23
04 | Tribunal Constitucional ........... 1.463.543 1.463.543 0.01 0,24
05 |Consejo de Estado .............. 999.437 999.437 0,01 0,25
06 |DeudaPablica................... 4.584.663.400 4.584.663.400| sec. excluida 0,25
07 |Clases pasivas ...............o... 809.284.168 809.284.168| sec. excluida 0,25
08 | Consejo General del Poder Judicial . 2.888.436 2.888.436 0,03 0,28
12 | M.® Asuntos Exteriores ........... 95.631.700 95.631.700 0,96 1,24
13 | M JuSHCIE s wvimimiors s oo s 237.500.202 98.010| 237.402.192 2,38 3,62
14 | M Defensa s auniad v oo 805.482.203 805.482.203 8,08 11,70
15 | M.” Economia y Hacienda ......... 426.255.796 426.255.796 4,28 15,98
16 | M 2interior: - sass s simiedn 511.643.324 511.643.324 5131 2111
17 | Obras Publ., Transp. y Medio Amb. | 1.272.923.447 1.272.923.447 12,77 33,88
18 |[M.° Educacién y Ciencia .......... 1.075.529.715 1.075.529.715 10,79 44,66
19 |M.° Trabajo y Seguridad Social .... | 1.981.567.948| 546.571.180| 1.434.996.768 1439 59,06
20 |M. Industria y Energia ........... 197.259.456 197.259.456 1,98| 61,04
21 | M. Agricultura, Pesca y Aliment. .. 159.874.000 159.874.000 1,60 62,64
22 |M.” Administraciones Piblicas .. ... 32.186.641 32.186.641 032 6296
24 M CUMIM o oo mmons e sosvinasene 67.304.734 67.304.734 068| 63,64
25 | M2 Presidencia :vvuicivvinvaes duil 50.150.273 50.150.273 050 64,14
26 |M.° Sanidad y Consumo .......... 2.174.737.739 | 2.002.518.865 172.218.874 1,73 65,87
27 |M.° Asuntos Sociales ............. 55.308.939 9.496.179 45812.760 046| 6633
29 |M.° Comercio y Turismo ......... 55.663.374 55.663.374 056 66,89
31 |Gastos diversos ministerios ....... 260.555.836 260.555.836 2,61 69,50
32 |Entes territoriales ............... 3.068.356.450 2.770.000 | 3.065.586.450 30,75 100,25
33 |Fondo compens. interterritor. ... .. 128.844.900 128.844.900 1,29 101,54
34 |Relac. financ. con la CE. ......... 937.934.000 937.934.000 941 110,95
SUMAS ... ..o 19.016.520.836 16.455.066.602
2.561.454.234 110,95
Presupuesto S. Social 1994 . ................ 9.969.419.000
Transferencias del subsector Estado a la Seguridad Social
Sec. Denominacion Op. corriente Op. capital Total % S/S. Social

130 IPLYUBEIEIR oo voms s msmsmns mimn s 98.010 98.010 0,00

19 | M.° Trabajo y Seguridad Social .... 546.571.180 546.571.180 5.48

26 | M. Sanidad y Consumo .......... 1.969.877.495 32.641.370 | 2.002.518.865 20,09

27 |M.° Asuntos Sociales ............. 7.398.179 2.098.000 9.496.179 0,10

32 |Entes territoriales ............... 2.770.000 2.770.000 0,03

SUMAS! ©5es 3o aaeitt e & it 2.526.714.864 34.739.370| 2.561.454.234 25,69

() Cuadro facilitado por José GALLEGO.
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PARTE SEGUNDA. LOS REGIMENES DE
PENSIONES PUBLICAS PARA LA VEJEZ

I. Concepto legal de «Pensiones
Publicas: valoracién critica.

I. Definicion legal

34. El articulo 37 de la Ley 4/1990, de 29 de
junio, de Presupuestos Generales del Estado para
1990, considera como pensiones publicas las que han
sido citadas con anterioridad (Parte General, Capitulo
Segundo, paragrafo 21), y que dependen del Régimen
de Clases Pasivas, de los Regimenes General y Espe-
ciales de la Seguridad Social y de otros Regimenes
menores. Procede reiterar aqui esa relacién inacabable
de regimenes, por cuanto este Capitulo se apoya en
su existencia para resaltar los dos aspectos criticos
mas sobresalientes del «asistemdticon sistema de nues-
tra proteccion social; a saber, su incoherencia y re-
lativa descoordinacién, de las que resulta ademds su
caracter discriminatorio, y su obscuridad y contradic-
ciones internas, que dificultan sobremanera cualquier
diagnostico capaz de sugerir el tratamiento idéneo
contra su ineficacia e insuficiencias.

A) las abonadas por el Régimen de Clases
Pasivas y, en términos generales, las que lo fueran
con cargo a la Seccién 07 del Presupuesto de Gas-
tos del Estado.

Bajo tal definicion se comprenden:
a) Régimen comiin

— Funcionarios de carrera civiles de la Adminis-
tracion del Estado, Militares y de las Fuerzas de
Orden Publico (Guardia Civil y Policia Nacional),
y de la Administracion de Justicia,

— Funcionarios de carrera de las Cortes Gene-
rales y de otros Organos Constitucionales o esta-
tales en que asi esté previsto (Tribunal Constitu-
cional, de Cuentas, etc.).

— Funcionarios interinos de la Administracién del
Estado, ingresados con anterioridad al | de enero
de 1965 (los ingresados con posterioridad queda-
ron comprendidos en el Régimen General de la
Seguridad Social.
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— Funcionarios en précticas, de las Administra-
ciones y Organos antes expresados, pendientes de
incorporacion.

—Alumnos de Academias y Escuelas Militares,
cuando pasen a percibir retribuciones bdsicas en
concepto de funcionarios.

—Presidentes, Vicepresidentes, Ministros y Secre-
tarios de Estado del Gobierno de la Nacién, asi como
los ex Presidentes del Congreso de los Diputados y
del Senado, y Presidentes de los Tribunales Consti-
tucional, de Cuentas, y del Consejo de Estado.

—Personal que esté cumpliendo el servicio mi-
litar en cualquiera de sus formas, o prestacién so-
cial sustitutoria, y Alumnos y Aspirantes de las Es-
cuelas y Centros docentes Militares o de la Guardia
Civil, cuando no perciban retribucién bdsica en
concepto de funcionarios; todo el personal anterior
solo en cuanto pensiones por incapacidad o muerte
sobrevenidas en acto de servicio.

— Personal funcionario que, estando incluido por
razon del Cuerpo de pertenencia al Régimen de Cla-
ses Pasivas, ha sido transferido a las Comunidades
Auténomas, sin haber optado por su integracion en
los Cuerpos propios de la respectiva Comunidad (en
cuyo supuesto se integran en el Régimen General).

b) Pensiones Especiales de la Guerra Civil

— Pensiones en favor de Mutilados Civiles de
Guerra.

e Causantes.
e Familiares de fallecidos.

— Pensiones en favor de Mutilados excombatien-
tes de Guerra.

e Causantes.
e Familiares de fallecidos.

— Pensiones en favor de Mutilados militares pro-
fesionales de la Guerra (Zona de la Republica).

e Causantes.
e Familiares de fallecidos.



—Pensiones en favor de excombatientes de las
Fuerzas Armadas, Fuerzas de Orden Publico y Ca-
rabineros de la Repblica.

¢ Profesionales (Régimen Comun).
e No profesionales.

P
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Excombatientes.
Familiares de fallecidos.

—Pensiones en favor de los familiares de quienes
fallecieron con ocasién o por consecuencia de la
Guerra Civil.

c) Otras pensiones

—En favor de diversos colectivos a extinguir o
cuya integracion, posterior, se efectud en otro ré-
gimen de Seguridad Social (Funcionarios del Patro-
nato Nacional Antituberculoso y de las Enfermeda-
des del Térax, personal del P.M.M., Minas de Al-
madén, personal de embajadas, tropas regulares del
Ejército en Marruecos, Policia de Ifni y Sahara, etc.)

— Pensiones por terrorismo cuando la victima no
pertenece a ninglin régimen publico de Seguridad
Social (excluidos del régimen de incompatibilidades
establecido para las «pensiones publicas»).

B) Las abonadas por el Régimen General y
los Regimenes Especiales de la Seguridad So-
cial.

a) Trabajadores por cuenta ajena.

b) Trabajadores por cuenta propia integrados
en los correspondientes Regimenes Agrario, del
Mar, y de Trabajadores por cuenta propia o auté-
nomos (estando excluidos profesionales tan espe-
cificos y numerosos como Médicos y Abogados).

c) Trabajadores de Cooperativas.

d) Funcionarios de la Administracion de la Se-
guridad Social, de las Entidades Estatales Auténo-
mas, de la Administracion Local, de las Comunida-
des Auténomas, y pertenecientes a los extinguidos
Cuerpos de la Administracion del Movimiento y de
la Organizacién Sindical,
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e) Reclusos que realicen trabajos penitencia-
rios retribuidos.

f) Clero y religiosos de la Iglesia Catdlica y de
otras confesiones religiosas.

g) Deportistas profesionales.

h) Diputados y Senadores, miembros del Par-
lamento Europeo, y de los Gobiernos y Parlamen-
tos de las Comunidades Auténomas (salvo que por
su condicién de funcionarios en situacion de exce-
dencia especial sigan perteneciendo al Régimen de
Clases Pasivas).

i) Miembros electivos de las Corporaciones
Locales con dedicacion exclusiva.

j) Situaciones asimiladas a la de alta (Convenio
Especial, Desempleo, etc.).

C) Las abonadas por la Mutualidad Nacio-
nal de Prevision de la Administracién Local
(en la actualidad integradas en el Régimen General
de la Seguridad Social).

D) Las abonadas por:

a) El Fondo Especial de la Mutualidad Ge-
neral de Funcionarios Civiles del Estado.

— Antiguas pensiones complementarias concedi-
das por las Mutualidades de Funcionarios de cardc-
ter departamental o interdepartamental que se in-
tegraron en dicho Fondo; las pensiones basicas es-
tin en el Régimen de Clases Pasivas.

— Pensiones complementarias concedidas por el
Montepio de la Organizacion Sindical (Funcionarios
del Movimiento y de la Organizacion Sindical, y de
los Organismos autéonomos dependientes de uno y
otra). No obstante ha de advertirse que la pension
bédsica estd incluida en el Régimen General.

b) El Fondo Especial del Instituto Social
de las Fuerzas Armadas (antiguas pensiones
complementarias concedidas por las diversas Mu-
tualidades de cardcter militar que se integraron en
aquel Fondo; las bisicas estin en el Régimen de
Clases Pasivas).



c) El Fondo Especial de la Mutualidad Ge-
neral Judicial (pensiones complementarias ante-
riormente reconocidas por las Mutualidades que a
continuacion se expresan; las bésicas estin en el
Régimen de Clases Pasivas).

—Mutualidad Benéfica de Funcionarios de la Jus-
ticia Municipal.

—Mutualidad General de Previsién de Funciona-
rios de la Administracion de Justicia.

—Mutualidad Benéfica de Auxiliares de la Admi-
nistracion de Justicia.

d) El Fondo Especial del Instituto Nacio-
nal de la Seguridad Social (pensiones comple-
mentarias; las bdsicas estin integradas en el Régi-
men General de la Seguridad Social).

—Montepio de Prevision del Instituto Nacional
de Prevision (en dicho Montepio se integraban, a
efectos de pensiones bisicas o complementarias,
colectivos muy diversos: Funcionarios del INP, del
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, de
algunas Cajas de Ahorro, etc.).

—Mutualidad de Previsién de Funcionarios del
Mutualismo Laboral (funcionarios de las Mutualida-
des Laborales, del Servicio de Asistencia a Pensio-
nistas, etc.).

— Las Mutualidades Generales antes indica-
das (MUFACE, ISFAS, MUGE]U), respecto de
las que cabe advertir que, previstas en sus normas
fundacionales, no las tienen establecidas.

E) Las abonadas por los sistemas o regime-
nes de previsién de las Comunidades Auté-
nomas y las Corporaciones Locales y por los
propios Entes.

Cabe advertir al respecto que algunas Corpora-
ciones Locales mantenian un régimen de protec-
cion basico diferenciado de la MUNPAL (integrada
en la actualidad en el Régimen General) y que si-
guen manteniendo.

F) Las abonadas por las Mutualidades, Mon-
tepios o Entidades de Prevision Social que
se financien en todo o en parte con recursos
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publicos (tal es el supuesto de alguna Entidad Es-
tatal Auténoma que ha mantenido su régimen de
prevision social complementario).

G) Las abonadas por Empresas o Socieda-
des con participacién mayoritaria, directa o
indirecta, en su capital del Estado, Comuni-
dades Auténomas o Corporaciones Locales
u Organismos Auténomos, bien directamente
o mediante |a suscripcion de poliza de seguro con
una Institucién distinta (tal es el supuesto del Banco
de Espafia, y lo fue de la mayoria de las Institucio-
nes Financieras Oficiales: Banco Exterior, de Cré-
dito Agricola, Instituto de Crédito Oficial, etc., has-
ta su transformacién en Fondo de Pensiones).

H) Las abonadas por la Administracion del
Estado o las Comunidades Auténomas en vir-
tud de la Ley de 2| de julio de 1960 y del Real
Decreto 2620/1981, de 24 de julio (Pensiones Asis-
tenciales y del Fondo Nacional de Asistencia So-
cial), asi como por la Ley 26/1990, de 20 de di-
ciembre, por la que se establecen en la Seguridad
Social Prestaciones no Contributivas.

l) Cualesquiera otras que se abonen total
o parcialmente con cargo a recursos publi-
cos.

2. Fin y justificacion de la definicion legal de
pensiones publicas

35. Hecha esa descripcién, procede ahora va-
lorar la justificacién de tan imprecisa definicion legal,
y sus consecuencias. En suma, conviene juzgar los
motivos que han impulsado al legislador para adop-
tar una decision que solo en parte, y de modo
escasamente simplificador, ataja las consecuencias
de la dispersién institucional en presencia.

En el apartado anterior, en efecto, se ha reco-
gido el conjunto de los sistemas, subsistemas, re-
gimenes generales o especificos respecto de los
que las pensiones otorgadas por los mismos tienen
la conceptuacién de «pensiones publicasy, segin la
definicion legal en la actualidad vigente,

La indicada definicién legal tiene un exclusive fac-
tor finalista en el que se agota su eficacia: evitar que



un beneficiario de pensién o pensiones pueda per-
cibir, en tal concepto, cuantia superior a la esta-
blecida como limite, o tope maximo, para cada ejer-
cicio econdmico por la correspondiente Ley de
Presupuestos Generales del Estado,

Y referente causal, o justificativo, de lo estable-
cido por la Ley es que las pensiones otorgadas por
aquella pluralidad de sistemas y regimenes «se abo-
nan total o parcialmente con cargo a recursos publi
cos»; sobreentendiéndose, en todo caso, la equipa-
racién formal entre «pagos realizados por institucio-
nes, entidades, o empresas publicas» y «recursos
publicos» (apartados a al h)

Esto es, la pertenencia obligatoria o voluntaria
de un individuo a un sistema de proteccion social
calificade como publico, puede dar lugar a la pér-
dida de toda (en supuestos de concurrencia de va-
rias) o parte de la pensién a la que, en otro caso,
hubiera tenido derecho.

36. Ciertamente, resulta indudable que cual-
quier régimen o sistema de proteccién colectivo,
tanto publico como privado, ha de fundamentarse
en un principio de «solidaridad» entre sus miem-
bros; principio que, en mucha mayor medida, re-
sulta reforzado cuando la insuficiencia de los re-
cursos aportados por aquellos miembros, para el
mantenimiento de los mencionados regimenes o
sistemas, hace necesario que aquéllos requieran
aportaciones publicas ajenas al propio colectivo.

No se trata, pues, de cuestionar, en principio y
por principios, la imprescindible exigencia de una
«solidaridad interna reforzada» respecto de los be-
neficiarios de pensiones publicas —mediante el es-
tablecimiento de limites o cargas especificos aplica-
bles a los mismos— con cardcter previo y necesario
para poder requerir la «solidaridad externa».

Sin embargo, si cabe plantearse la cuestion en
los siguientes términos:

a) si la articulacion legal de determinados in-
dividuos o colectivos para, en unién con otros,
conformar un régimen o sistema de proteccion so-
cial publico, imperativamente dispuesta y de la que
quedan excluidas otras categorias de ciudadanos,
puede justificar que los primeros queden someti-
dos, respecto de estos segundos, a una doble carga
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solidaria (la «interna reforzaday como miembros
obligados del régimen o sistema, y la «externa»
como simples ciudadanos);

b) si la integracion de diversos colectivos en
la Seguridad Social se ha efectuado, y en ocasiones
mantenido, en términos opcionales o privilegiados,
dando lugar a parte del déficit que en la actualidad
han de asumir otros grupos de asegurados;

c) si el equilibrio financiero del Sistema de la
Seguridad Social se ha intentado obtener mediante
el incremento de cargas sobre el Régimen General,
obviando buscar previamente el equilibrio de otros
regimenes tradicionalmente deficitarios, o indagar
las causas que provocan los mencionados déficit;

d) si la Seguridad Social ha sido frecuente ins-
trumento al servicio de otras politicas, ajenas en todo
o en parte, a los fines que le son propios; y, con-
secuentemente, si la actual predicada solidaridad
del resto de la sociedad respecto de la misma no
ha sido, y sigue siendo, un camino de doble sentido.

El examen de las precedentes cuestiones nos
conduce a la necesidad de indagar cémo se ha pro-
ducido la Seguridad Social de nuestro pais, mediante
un estudio critico de su historia; y desde la inteli-
gencia de que, en cuanto «ser socialy, lo que es
hoy aquélla no es otra cosa sino la resultante de
un largo proceso, acaecido en circunstancias histo-
ricas distintas y cuya construccion fue disefiada por
arquitectos no siempre ideolégicamente  coinciden-
tes en su concepcion de la «cuestion socialy.

El Capitulo de ANTECEDENTES incluido en el
«Pacto de Toledo» obliga a efectuar el andlisis his-
térico que aqui se propone. Por dos razones prin-
cipales: la primera, la coincidencia con el referido
documento parlamentario en la utilidad de valorar
histéricamente los problemas que han de ser aborda-
dos (las dificultades del presente son, en lo esencial,
las del pasado aln no resueltas y las que se prevén
para el futuro inmediato); la segunda, la convenien-
cia de dejar anotadas numerosas correcciones a las
afirmaciones y conclusiones del «Pacto» en cues-
tion, donde se desfigura reiteradamente el signo de
la evolucién de nuestras instituciones protectoras,
facilitando un diagnéstico equivocado para el remedio
de las dificultades que hoy sufren esas mismas ins-
tituciones. Una sola pagina de Historia puede valer



mds que un grueso volumen de logica a condicién
de que no se falseen los datos, ni se deforme su
explicacion y significado.

2. Descripcion institucional global:
pluralidad de sistemas y subsistemas;
explicaciéon y consecuencias. Sobre la
«crisis permanente» de la Seguridad
Social

I. Cuestion previa: el posicionamiento del historiador
critico acerca de la ciencia y la politica de
Seguridad Social; teorfa y praxis

37. Conviene manifestar con cardcter previo
no soélo el andlisis critico del proceso histérico de
nuestro actual Sistema de Seguridad Social, sino
también —y aunque ello se realice en unas conden-
sadas lineas— la filosofia desde la que se aborda el
aludido analisis. El tema cuestionado se enmarca
en una ciencia social, y no en una ciencia pura, lo
que implica necesariamente un tratamiento ideold-
gico desde una determinada concepcién acerca de
cémo se producen los fendmenos sociales; al tiem-
po, en esta materia como en otras de similar con-
tenido, el estudioso puede confesarse mis o menos
neutral, o pretender serlo (la ciencia nunca es neu-
tral), con el riesgo de confundir a los demis o de
confundirse él mismo, al perder los parimetros re-
ferenciales desde los que emitir sus inevitables jui-
cios de valor.

De otra parte, pero enmarcada en la observa-
cién que precede, también conviene introducir la
idea de que el estudio de la Seguridad Social no
puede realizarse, cuando lo que se persigue es su
perfeccionamiento, como si de material de labora-
torio se tratase; su condicion de institucion social
viva, producida y desarrollada en una determinada
sociedad y a lo largo de unos tiempos histéricos
cambiantes, exige que cualquier formulacion se re-
alice desde la experiencia proporcionada por el
propio objeto de estudio en aquella sociedad y en
el contexto de dichos tiempos para, posteriormen-
te y en todo caso, intentar trasladar las consecuen-
cias obtenidas a la prospectiva de futuro de aquella
misma sociedad que, paradéjicamente, resultard no
ser ya la misma. Resaltemos la idea expresada: un
mismo modelo tedrico de Seguridad Social no produce
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iguales resultados si se aplica en dos grupos sociales
o épocas distintos; y, consecuencia de lo anterior,
una primera conclusion: cualquier reforma de fu-
turo no puede fundamentarse de forma exclusiva
o principal en las circunstancias del presente, y aun
menos si este presente, como por algunos se ha
pretendido, queda referide a otra sociedad

En esta linea argumental ha de manifestarse ini-
cialmente la creencia —~después se explicari la razon
experimental de ello- de que ni el nacimiento ni
la articulacion de los distintos regimenes integran-
tes del actual Sistema de Seguridad Social, respon-
den en lineas generales a un proceso de planificacién
racionalizado; sino que, de contrario, han sido. con-
cretas razones de conveniencia, de oportunidad, o
de simple interés de distintos grupos de presion,
en un determinado momento historico, las que
realmente han ido dando lugar al complejo edificio
de la Seguridad Social que hoy tenemos. Pasé aquel
momento histérico, y posiblemente cambiaron
también las circunstancias que dieron lugar a una
toma de decision, pero esta ultima se ha manteni-
do.

Lo anterior no obsta, claro es, a que tomada
una decision por las apuntadas razones, se le in-
tente descubrir alguna racionalidad por quien la
adopto; o que, «a posteriori», los tedricos del te-
ma, preocupados por los aspectos doctrinales de
sus construcciones expositivas, intenten crear ca-
tegorias formales que aparenten racionalidad en lo
que, con alguna frecuencia, o no la tuvo en su mo-
mento o ha dejado de tenerla con el cambio de
circunstancias.

Resumiendo lo dicho podria afirmarse que cada
normativa de la seguridad social espafiola tuvo su
razon o razones, pero que la suma intertemporal de
todas ellas, incluso aventurando la virtualidad actual
de las mismas, no tiene por qué conducirnos a la
racionalidad del sistema. La racionalidad de un sis-
tema exige una planificacion de la obra a realizar,
sin perjuicio de que su desarrollo se verifique por
etapas; de contrario, en el tema que nos ocupa se
ha venido actuande por via de acumulacién de re-
formas parciales y, en la mayoria de las ocasiones,
éstas se adoptaron con ignerancia u olvido del con-
junto, sin preocuparse de equilibrios internos, y acu-
ciados por la necesidad urgente de resolver, a til-



como la «quiebra de la Seguridad Socialy, sin caer
en la cuenta que igual quiebra se puede predicar,
ateniéndose a una éptica meramente contable de
ingresos y gastos, de cualquier institucion o activi-
dad finalista del Estado (Seguridad Ciudadana, Edu-
cacion, Fuerzas Armadas, Transportes y Comuni-
caciones, Salud Publica, etc.); o cuando para la so-
lucion del problema se ofertan férmulas, tan
simplistas como milagreras, fundamentadas en el
grito de «privaticemos y salvese el que pueday, sin
caer en la cuenta —como si la tuvieron Beveridge
y Bismark— de que la mejor forma de salvarse los
que pueden es intentar crear las condiciones ob-
jetivas para que los otros, a su vez, no tengan que
intentar agarrarse a su cuello al hundirse en su
miseria. Y séanos perdonado exabrupto tan radical,
desde el reconocimiento de que ni el bienestar ni
la paz social son gratuitos.

Pero, con referencia a la preocupacion en el
«momento presentey, que en el parrafo anterior
se expresaba, y las posibles soluciones de la pro-
blemitica planteada, conviene hacer una matizacion:
ni la preocupacién, ni las alternativas de posibles solu-
ciones, resultan ser originales. Nos encontramos ante
una constante propia y tipica de los sistemas o
regimenes publicos de prevision social. Y como pa-
tente prueba de tal afirmacion se han seleccionado
los siguientes pérrafos, tomados en su literalidad,
de la Exposicion de Motivos del Real Decreto de la
Presidencia de 22 de octubre de 1926 («Gacetay del
28-10-26) por el que se aprobaba con fuerza de
Ley el Estatuto de las Clases Pasivas del Estado:

«Desde hace muchos afios, el problema de las
Clases Pasivas constituye una de las preocupacio-
nes principales que han sentido todos los Gobier-
nos, por el montante, cada dia mayor, de la carga
que aquellas obligaciones suponen en el presupues-
to general de gastos del Estado. Ello explica el sin-
nimero de proyectos de ley elaborados en lo que
va de siglo, a saber: el de Allendesalazar (1900), el
de Urzaiz (1901), el de Besada (1909), el de Ro-
drigafiez (1912), el de Navarro Reverter (1912, el
de Suérez Inclén (1913), el de Bugallal (1215), el
de Alba (1916) y el de Bergamin (1922). A estos
proyectos podrian ser agregados otros anteriores,
como los de don Venancio Gonzalez (1889), Ga-
mazo (1893) y Villanueva (1899).

17

El examen de estos proyectos muestra una no-
toria coincidencia de criterio sobre muchos aspec-
tos del problema, a través de distintas generaciones
y diferentes ideologias politicas.

Es tendencia también acusada en la mayoria de
los proyectos la de unificar esta legislacién, como
ninguna otra cadtica, por la diversidad de preceptos
fragmentariamente dictados y la concurrencia de
diversos érganos administrativos en la labor coti-
diana de aplicacién concreta de aquéllos.

La situacién actual del problema es grave por
diversos motivos. Preocupa al Gobierno, en primer
término, porque la carga presupuestaria crece pro-
gresivamente, alcanzando cifras con exceso fuertes.
Para contenerla, el que suscribe sometié a la san-
cién de V.M. el Decreto-ley fecha 22 de junio ul-
timo, por el cual se elevd la edad de jubilacion en
dos afios.

En los ultimos tiempos se habia sostenido pu-
blicamente la conveniencia de que el Estado entre-
gase el servicio de Clases pasivas, integramente, a un
érgano privado que el Gobierno controlaria, sin di-
rigirlo.

Por de pronto, que todo cambio del sistema de
reparto que actualmente se practica por uno de capi-
talizacion, significa que, sobre la cantidad anual con-
signada para atender el pago de las obligaciones
declaradas anteriormente, ha de consignarse la del
importe de la prima destinada a formar el capital
que haga frente en un caso a los riesgos asegurados
técnicamente. Y no es menos evidente que si el
servicio se adjudica mediante un concurso, la en-
tidad adjudicataria, como las demds concursantes,
iria movida de un lucro en forma de beneficio..., y que
este beneficio, grande o pequefo, representa un
aumento en el coste real del servicio, aumento sufra-
gado por el Estado y por sus empleados.»

Lo anterior se decia en 1926.



tima hora, estados de crisis de problemas con los
que se habia estado largo tiempo conviviendo.

38. No obstante, este proceso de actuacién
tiene unas causas, que podrin criticarse en cuanto
a sus resultados, pero que estan legitimadas en su
origen y produccion.

La arquitectura del sistema de Seguridad Social
—aqui como en todas partes— es el resultado de la
accién politica, impulsada por sus propios argumen-
tos politicos. Lo que no obsta al hecho —cierto
también— de que esa accion venga mds o menos
condicionada (segin el momento y la circunstancia)
por determinados grupos sociales en defensa de sus
particulares intereses a corto, conciliados o con-
trapuestos a los intereses de otros grupos. Los es-
tudiosos de esa arquitectura, de sus fundamentos
y del perfil que ofrece el edificio en su conjunto,
no pueden ignorar esa circunstancia al valorarla ob-
jetivamente y proyectar su reforma.

Esa distincién, que no contraposicion, entre la
actividad politica y la teoria politica, no es obvia;
pues, mientras para la segunda las conclusiones
pueden obtenerse a través de un proceso de ra-
cionalizacion libre de trabas externas o temporales,
los politicos habrin de plegar sus decisiones fina-
listas a la resultante de una suma de factores (opor-
tunidad, costes, idearios, intereses en juego, etc.),
y, a mas, con referencia esencial al presente.

La «praxis historicay debiera, por lo anterior,
conducirnos a la aceptacién, paciente y consciente,
de que la actividad normativa de la Seguridad Social
es una funcién esencialmente politica, matizada ade-
mids por el hecho de que el substrato social sobre
el que ha de efectuarse la opcién presenta notas
singulares con respecto a otras ramas de la accién
politica, entre las que, a simple titulo de ejemplo,
cabe sefalar: el sentirse afectadas extensas capas de
poblacién (de contrario, pocos ciudadanos piensan
en la trascendencia que para ellos puede tener la
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y, menos aun, el Codigo Penal); que aquella
afectacién por capas provoca la agrupacion natural
de interesados en defensa o procura de éstos (pen-
sionistas, trabajadores, empresarios, profesionales
sanitarios, auténomos, etc.); sus consecuencias prac-
ticas (piénsese en los millones de asistencias sani-

76

tarias prestadas, o en los también millones de per-
ceptores de pension para los que ésta constituye
el tnico medio de subsistencia); su proyeccion indi-
vidual a lo largo del tiempo (miles de pensionistas
han alcanzado hoy su derecho por haber estado
afiliados al Retiro Obrero, o la carrera de seguro
integra para los actuales afiliados no se alcanza has-
ta haber cubierto 35 afios de cotizacion); y, po-
niendo fin a los ejemplos, su integracién continuada
en la vida social e individual de cada miembro de
la sociedad, (a quien, segin la formula bismarckiana,
«acompafa desde la cuna a la tumbay) lo que pro-
vocard que cualquier ciudadano tenga una opinién al
respecto mostrandose dispuesto a tanto a darla co-
mo a defenderla.

39. En otro orden de cosas, interesarfa con-
venir que el denominado mundo de la Seguridad
Social no constituye un todo encerrado en si mis-
mo, y no condicionado por factores externos, que
pueda ser objeto de observacion particularizada y
fuera del contexto econdémico, politico y social,
siempre cambiante, en el que aquél se desarrolld,
y se desarrolla. Al tiempo, juristas, economistas,
socidlogos, politélogos o historiadores, pues a to-
dos afecta, pueden utilizar como material de estu-
dio, o de laboratorio, el pasado de la Seguridad
Social y llegar a unas conclusiones; sin embargo,
debiéramos de protegernos del siempre parcial
pseudocientifismo con el que son obtenidas aque-
llas conclusiones; tratindose de la Seguridad Social,
el profesional o el cientifico no es un anacoreta
que viva en lugar apartado entregado a la contem-
placion de una realidad que le es externa, sino que,
de contrario, vive posicionado en ella; y este po-
sicionamiento —el «yo y mi circunstancia» orteguia-
no— necesariamente, de forma consciente o no, se
introducird en la linea de su razonamiento.

2. La «quiebra» de la Seguridad Social como
recurrente histérico

40. Al momento presente. cualificados profe-
sionales y grupos sociales vaticinan tiempos azaro-
sos para el sistema de Seguridad Social de mante-
nerse en las premisas y perspectivas actuales; y ca-
be formular el miximo respeto a tal opinién. Pero
la objecién surge cuando al rebufo de tales vatici-
nios se prodigan expresiones estereotipadas tales



Bastantes afios después, con motivo de la pre-
sentacion ante el Pleno de las Cortes Espafiolas el
27 de diciembre de |963 del Proyecto de Ley de
Bases de la Seguridad Social, aprobado el siguiente
dia 28, el entonces Ministro de Trabajo expresaba:

«Aportacion del Estado al sostenimiento de la
Seguridad Social.

El resultado del esfuerzo humano, las conse-
cuencias del trabajo, alcanzan de una manera o de
otra a todos los miembros de la comunidad. Por
eso, a la hora de la cobertura de un riesgo, es
indiscutible la exigencia de una plena solidaridad.

La aportacion del Estado al sostenimiento de la
Seguridad Social, otra de las substanciales conquis-
tas del Proyecto de Ley, es sencillamente la expre-
sién de la solidaridad nacional. A través del impues-
to, muy especialmente cuando el sistema fiscal es
de caricter progresivo, la comunidad retribuye al
trabajador una parte del bienestar que su sacrificio
y su esfuerzo le han proporcionado.

Lo mismo sucede con la politica financiera y fis-
cal. De concebirlas de una u otra manera se pro-
mueve el progreso social o se contradice. Calvo
Sotelo decia que sélo un sistema fiscal progresivo
permite la salida en pie de igualdad hacia el futuro
de todos los grupos sociales.

Circulacion fiduciaria, créditos, tipos de des-
cuento, balanza de pagos, ingresos y pagos presu-
puestarios y precios estin directamente enlazados
como el doble carril de una cremallera. De su en-
caje depende el mantenimiento del poder de con-
sumo de las clases trabajadoras, de los pensionis-
tas.. Que estas personas conserven sus ingresos
reales es también parte substantiva de la politica
social que la politica financiera debe lograr.
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La politica arancelaria, el incremento del poder
de compra, la estabilidad de los precios, influyen
decisivamente en nuestro comercio exterior. Los
mismos salarios estin comprendidos en el abanico
de sus incidencias. Y hasta las propias rentas de
los pensionistas de la Seguridad Social, por insolita
accesion, estdn relacionadas con el mantenimiento
de un alto nivel de las exportaciones.

Politica social y supuestos econémicos.

Por la misma razén que la politica econémica
debe estar presidida por supuestos sociales, la po-
litica social requiere a su vez tener en cuenta, in-
dispensablemente, los supuestos econémicos, y
consiguientemente, poseer, tanto como una solidez
en sus convicciones, una extremada sensibilidad en
sus procedimientos, una exquisita prudencia en sus
propésitos y una justa medida en sus determina-
ciones.»

En términos similares, si bien mds concentrados
que los del Ministro de Trabajo, se expresaba el
punto 8 de la Exposicion de Motivos de la men-
cionada Ley.

Y esto se decia en 1963.

En 1972, la Exposicion de Motivos de la Ley
24/1972, de 21 de junio, de Financiacién y Perfec-
cionamiento de la accion protectora del Régimen
General de la Seguridad Social, realiza una mencion
mucho mds escueta a los anteriores problemas de
fondo diciendo:

«En el propésito innovador de la nueva Ley des-
taca, ante todo, la adecuacién de las cotizaciones
a las retribuciones reales de los trabajadores,...

Con esta medida se pretende alcanzar, ponde-
rada y gradualmente, la suficiencia de las prestaciones
econémicas de cuantia variable, sustitutivas del sala-
rio,... al propio tiempo que se reajusta la estructura
financiera de la Seguridad Social en funcion de las
nuevas cotizaciones, lo que permitird reducir sensi-
blemente los tipos y ademds de traducirse en una
mds equitativa redistribucion de las rentas y aportacio-
nes; supondra un mayor acercamiento a los crite-
rios generalmente adoptados por los sistemas de



Seguridad Social de los paises integrados en la Co-
munidad Economica Europeay

Pero en 1985 se produce una nueva ley, la Ley
26/1985, de 31 de julio, de medidas urgentes para
la racionalizacion de la estructura y de la accién
protectora de la Seguridad Social, cuya Exposicién
de Motivos se abre diciendo:

«Desde los afios iniciales de la crisis econémica
ha sido constante y generalizada la opinién de que
la Seguridad Social estd necesitada de profundas
reformas, punto sobre el que, puede afirmarse,
existe hoy una prdctica unanimidad por parte de
las fuerzas sociales y politicas mas representativas.

Pero el ya muy largo proceso indicado ha hecho
que los desequilibrios producidos en el Sistema es-
tén actuando negativamente sobre la economia y el
empleo y poniendo en peligro el propio éxito de
la reforma que se estd abordando, en orden a ga-
rantizar su viabilidad y particularmente el manteni-
miento y necesaria actualizacion de las pensiones.»

De la lectura de lo antes transcrito, expresando
lineas de pensamiento de los Gobernantes de 1926,
1963 y 1985, pudiera deducirse que [a crisis de la
Seguridad Social parece haber estado presente en toda
época y sin que la misma aparezca vinculada a una
ideologia dominante. Por ello, la ironia bien puede
conducirnos a rememorar aqui el chiste del histo-
riador grifico Mingote que, recogiendo la enfurru-
fiada faz de un funcionario, le hacia expresar algo
como lo siguiente: «Un proyecto de 1953, que se
informa en 1955, se abandona en 1960, se revitaliza
en 1972, y se vuelve a dejar en 1976... jy ahora
vienen con prisas!»

3. Empieza la historia; Seguro Libre o Seguro
Obligatorio; la instrumentalizacion de lo libre o lo
obligatorio a otros fines o intereses

41. Siguiendo el modelo de los paises euro-
peos de base «profesional», y sin perjuicio de la
tendencia de éstos a una universalizacion de la pro-
teccién dispensada, el campo de aplicacién subjeti-
vo del Sistema de la Seguridad Social espafiol, y de
los Regimenes que lo integran, se articula, en prin-
cipio de forma exclusiva, obligatoria, y plenamente re-
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glada, para las personas definidas por las respectivas
normas; sin perjuicio de que sus beneficios se ex-
tiendan, de forma directa o indirecta, a otras per-
sonas o colectivos, o que, habiendo existido un
aseguramiento obligatorio previo y a efectos de la
conservacion de los derechos en curso de adqui-
sicién, pueda mantenerse el mismo a través del
denominado «Convenio Especial» (o de asegura-
miento facultativo continuado, segin la terminolo-
gia internacional).

A describir la forma y razones, en que se han ido
articulando imperativamente aquellas inclusiones, asi
como al motivo de algunas exclusiones, se dedicara
el presente apartado. Ahora bien, esa descripcion
no es una fotografia, sino la pelicula de una larga
trayectoria.

«Los seguros sociales nacieron libres porque el
liberalismo era muy fuerte en la época de su crea-
cion: finales del siglo XIX y principios del XX. Todos
los Gobiernos sentian el temor a ser tachados de
intervencionistas. No podian desviarse de la mas
estricta neutralidad para imponer medidas coacti-
vas, por mds que fuera necesario para el bien co-
muin.

Los resultados de esta libertad en manos de los
sectores de |a sociedad mds deprimidos econémica
y culturalmente no pudieron ser mas desalentado-
res. El seguro libre no progresaba por la indiferen-
cia de aquellos a quienes debia proteger.

En el Congreso Internacional de Seguros Socia-
les celebrado en Roma durante 1908 produjo gran
impresion la que se llamé «deserciény del profesor
italiano LUZZATTI: «Soy un convertido —dijo—. He
pasado una parte de mi vida defendiendo el seguro
libre contra el seguro obligatorio. He predicado y
suplicado a los patronos que asegurasen a todos
sus obreros, rogando a los obreros que diesen fa-
cilidades. Ha sido en vano. He dicho entonces a
los patronos y a los obreros: La libertad es una
cosa grande y hermosa; pero si no os inscribis vo-
luntariamente, nos veremos obligados a inscribiros.
Es horrible la obligacion, pero es necesaria. Hemos
fundado la Caja del Estado para la invalidez y la
vejez y hemos esperado a los asegurados buscdn-
dolos y tratidndolos con solicitudes maternales. ;Sa-
béis el resultado de nueve afios de experiencia?



Deberfamos tener ocho millones de asegurados.
Hemos tenido doscientos cincuenta mil y hemos
perdido de ellos cincuenta mil, arrepentidos de la
prevision. Nos quedan doscientos mil, la mayoria
funcionarios o inscritos por las municipalidades. El
niamero de los voluntarios es infimo. La prevision
libre ha hecho bancarrota en nuestro pais..» (AL-
DEANUEVA, 1972).

Ciertamente, en los momentos actuales ningin
politico o cientifico saldria en defensa de la Segu-
ridad Social, libre u obligatoria, utilizando algunas
de las expresiones empleadas por el profesor LUZ-
ZATTI para convencer a patronos y obreros, pero
ello no le resta un dpice de valor al contenido de
sus afirmaciones en orden a explicar las razones
histéricas, y profundas, de su posterior imposicién obli-
gatoria.

En los tiempos presentes la dialéctica social no se
plantea ya en términos de enfrentamiento radical en-
tre prevision libre y prevision obligatoria; pero sin
embargo, con suma frecuencia, al referirse a la Segu-
ridad Social obligatoria se incide sobremanera, cuando
no exclusivamente, en el referente «prestacional» (es-
to es, en los demasiados beneficios que aquélla otorga
y. derivado de ello, en los prohibitivos costes que la
sociedad en su conjunto ha de soportar por tal cau-
sa), y se olvida el componente «obligacionaly y «previoy
que para los comprendidos en aquélla comporta (Vd.
merece estar protegido por la Seguridad Social, pero
de momento, y de entrada, pongase a pagar con el
espiritu solidario que yo le voy a imponer).

Se quiere llamar con ello la atencién acerca de
la contraposicion existente en el seno social al plan-
tearse como debe ser la Seguridad Social y quien
ha de estar en ella. Se trata, de un lado, de deter-
minados grupos econémicos o estratos sociales co-
nocedores y quejosos del montante dedicado a di-
cha proteccién pero con cierta tendencia a olvidar,
por su parte, el coste econémico, y sobre todo
«socialy, que la falta de una Seguridad Social aca-
rrearia a la sociedad en su conjunto; y de otro, de
los propios beneficiarios de la proteccion, quejosos
de lo que han de abonar, o de lo reducido de sus
prestaciones, con olvido de su coste.

Téngase en cuenta que, en la justificacion de los
motivos de su «deserciony del sistema de seguro

80

libre, el profesor LUZZATTI no alude en exclusiva
a los patronos, sino que el mismo posicionamiento
lo refiere respecto de los obreros, presuntos be-
neficiarios de aquel seguro; y, en la actualidad, mu-
chos funcionarios del INSS pueden relatar el hecho
cierto de que estando trabajando padre e hijo en
una actividad auténoma sélo el padre cursa su alta
porque «éste —el hijo— es todavia muy joven para
ponerse a cotizar; tiempo tendra para elloy.

Pero si lo anterior se produce a nivel individual,
en términos similares ha ocurrido respecto nume-
rosos «grupos de beneficiarios» en la actualidad in-
tegrados en la Seguridad Social: sélo han venido a
reclamar aquélla cuando su colectivo habia enveje-
cido y cualquier intento de perpetuar su «propio»
régimen de aseguramiento resultaba financieramente
imposible. Pero, al propio tiempo, aquella integra-
cion se pretendia realizar, y en la mayoria de las
ocasiones se consiguié, con plenitud de derechos
y escasisimos «periodos de carencia» para los re-
tirados (o a punto de retirarse) de la correspon-
diente actividad, efectuande una seleccién de riesgos
respecto del resto de los ya asegurados, e inten-
tando mejorar su proteccion respecto de estos (-
timos sin la exigencia de mayores aportaciones. El
éxito de este tipo de aseguramiento obligatorio so-
brevenido y «a la carta» ha dependido siempre de
la capacidad de presion politica del respectivo grupo
(sin perjuicio de que también haya podido colabo-
rar el deseo de la Administracién de la Seguridad
Social de reflejar en sus estadisticas, por motiva-
ciones de imagen politica, un mayor nimero de
asegurados, bien en términos absolutos bien en
porcentajes de poblacién),

42, Esta inclusién «a la carta», una vez obte-
nida, no impedird que transcurrido escaso tiempo
el grupo se sume a la conciencia colectiva de que
su aseguramiento resulta caro y la proteccién escasa.

Adelantando cuestiones que después se trataran,
pero a titulo de ejemplo, a finales de 1974 y prin-
cipios de 1975 un colectivo no comprendido en la
Seguridad Social —callemos su nombre- intenté
crear su propio sistema de previsién al margen de
aquélla contando con el apoyo técnico de la en-
tonces Organizacion Sindical; los datos actuariales
pusieron de manifiesto el altisimo costo del intento.
Resultado de ello fue que el apoyo técnico se con-



virtiera en consejo politico: «Vdyanse a las Mutua-
lidades, y seguro que alli se lo arreglan». En efecto,
no mucho tiempo después lograrian su integracién
con un corto periodo de transicién y escaso coste
para su personal ya inactivo.

Una segunda version de la técnica de grupo, esta
vez referida a «grupo econémicon, es la que se
puede deducir del comportamiento de las Empre-
sas que vinieron actuando, voluntariamente, como
«sustitutorias» de la Seguridad Social mediante la
creacion de Cajas de Empresa, y de las que todavia
existian veintiuna en el afio 1972. Las mencionadas
Cajas obtuvieron durante sus primeros afos de ac-
tividad unas sustanciosas reservas habida cuenta del
relativo escaso nimero de pensiones a que debian
hacer frente con los recursos disponibles, pues ti-
pos y bases de cotizacién eran los mismos que los
establecidos para la Mutualidad Laboral de natural
pertenencia. Dichas reservas les permitian la crea-
cion de una cartera de valores en la que, frecuen-
temente, figuraban titulos de la propia Empresa u
otros acomodados a los intereses de la misma. Esta
situacion va después sufriendo cambios: de un lado
con las sucesivas normas que desde el Gobierno
se van dictando en orden a reglamentar las inver-
siones (cada vez con un mayor porcentaje destina-
do a valores publicos o garantizados por el Estado
en Empresas publicas, en aquellas épocas de baja
rentabilidad); de otra parte, por el crecimiento del
nimero de pasivos, que conduce inexorablemente
a su desaparicion (y, a veces, y de acuerdo con la
normativa de creacion de dichas Cajas, dando lugar
a que sea la propia Empresa la que responda, con
su capital, de los déficit producidos).

Légicamente, aquellas Empresas abandonan el
edificio en ruinas. Todo légico, nada que oponer;
sélo una constatacion: muchos de los portavoces
de las mismas acusaran a las Mutualidades Labora-
les, o posteriormente al INSS, poco tiempo des-
pués de efectuado el desembarco, no de que el
sistema de financiacion que han de soportar sea
insostenible, sino que la quiebra del sistema resulta
de una mala «gestion piblica.

Los datos expuestos permiten la conclusién, qui-
zd no demasiado ingenua, de que la estéril dialéctica
«gestién pablica-gestién privaday de la Seguridad So-
cial deberia desprenderse de sus dos constantes

8l

historicas: simplismo y demagogia; sélo asi podra
alumbrar conclusiones razonables y propuestas de
aceptacion generalizada,

4. Sigue la historia; estrategias de Estado o de
grupo; la real y pretendida vinculacion de la
Seguridad Social con otras politicas o intereses

43. Sin embargo, el posicionamiento referido
en el capitulo precedente respecto de individuos y
grupos puede hacerse extensivo a nivel de cada
pais. En un sistema de seguridad social de caracter
«profesional» es indudable que el coste afiadido al
precio del producto, por via de cuotas a aquélla,
puede restar competitividad en los mercados interna-
cionales. Conviene entrar en la consideracién que
el Convenio 102 de la Organizacién Internacional
del Trabajo sobre Norma Minima fue promovido,
y fuertemente apoyado, por aquellas naciones eu-
ropeas que, en sus legislaciones internas, ya cum-
plian las condiciones en el mismo previstas; el con-
seguir que otros paises soportaran cargas similares
significaba —y sigue significando— aligerar sus dificul-
tades relativas en el comercio internacional.

En igual medida, si bien desde otro aspecto, los
Convenios de la mencionada Organizacion sobre
igualdad de trato nimeros 19 (accidentes de traba-
jo) y 118 (Seguridad Social) pueden tener una doble
lectura: la caritativa (tratamos al extranjero como
si de nacional se tratase) y la que, estimamos, se
aproxima mds a la realidad (si el empresario no
estuviera obligado a pagar a la seguridad social por
el extranjero contratado, el nacional quedaria re-
legado en el mercado de trabajo).

La estimacion anterior, acerca del escaso espi-
ritu caritativo de los Estados en la adopcién de los
instrumentos internacionales sobre la materia tiene
su correlato en los también Convenios de la OIT
nimeros 35 a 40, sobre vejez, invalidez y muerte;
en estos Convenios se distingue entre beneficios
contributivos y no contributivos, segin se financien
por cotizaciones o lo sean —en todo o en parte—
con recursos publicos; y mientras respecto de los
primeros se establece una igualdad de trato entre
nacionales y extranjeros en relacion con las pres-
taciones que resulten «de las cotizaciones abonadas
en su cuentay, para los segundos solo opera la



cldusula de reciprocidad (reciprocidad que encubrird
una segunda trampa, cual es que el pais no desa-
rrollado del que procede un trabajador migrante,
dificilmente tendra establecido un régimen no con-
tributivo que ampare las situaciones de vejez, inva-
lidez o muerte).

En iguales términos de referente internacional,
acerca de la forma de actuar los Estados, puede
citarse el Convenio 48, sobre conservacion de dere-
chos adquiridos o en curso de adquisicion por los
trabajadores migrantes; el tener que aceptar como
propias cotizaciones efectuadas por el emigrante
en su nacién de origen ha dado lugar a su no ra-
tificacion por ningiin pais importante de inmigra-
cién.

44, Como resulta deducible de lo anterior que-
remos llamar la atencion acerca de que, en principio,
cada «individuo», «grupo» o «pais» se encuentra poco
predispuesto a asumir aquellas cargas u obligaciones
que posibilitan el atender las que, se estiman, son de
otros; pero generando a la vez movimientos de opi-
nién y presion para que otros, directa o indirecta-
mente, vengan a sufragar las suyas propias. Al tiempo
que aquella ausencia de predisposicion se ve frecuen-
temente apoyada, en el marco de las relaciones so-
ciales, por intereses de otros, pero motivados en fines
distintos. La expresion historica de «Francisco | y yo
estamos de acuerdo, los dos queremos Paris» podria
ser colofon de lo querido expresar en las lineas pre-
cedentes.

Y es que conviene dejar de ser cinicos o de
mirar hacia otro lado de la realidad. Salvo para
espiritus previsores (que escasean) o la prevision
se impone, y pasa a ser social y solidariamente so-
cial, o deja de existir. De aqui el peligro de replan-
tear dialécticas sociales que propicien, de forma
simplista, la consideracion de posibles alternativas
de cardcter voluntario y libre que vinieran a sustituir,
aun cuando sélo sea en parte, a aquélla; generando
a su vez con ello movimientos de insolidaridad por
parte de quienes, por los medios a su disposicion,
al tiempo de poder acogerse a aquellas alternativas,
no tardarian mucho tiempo en batallar por su de-
senganche del sistema.

Reférmese nuestro actual sistema de seguridad
social, pero dentro de sus propias coordenadas y
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parametros finalistas. Estidiense y proponganse
cuantas medidas pudieran estimarse convenientes
en materia de financiacion, prestaciones o gestion.
Pero al hilo de tal reforma no se debe introducir,
condicionando la misma, la posible implantacién de
formulas alternativas impesibles, por hallarse rotun-
damente confrontadas con su esencia histérico-po-
litica y socioeconémica.

45. Acudamos al ejemplo de los Fondos de
Pensiones en su calidad de alternativa voluntaria a la
Seguridad Social tal y como hoy es conocida.

El éxito o fracaso de los Fondos de Pensiones,
en los que el individuo o grupo realizan aportacio-
nes voluntarias, tiene pariametros referenciales pre-
vios a que el suscriptor de aquéllos, mas si es joven,
caiga en las consecuencias de su vejez: que las em-
presas, directa o indirecta, o total o parcialmente,
los sufraguen (de lo cual el trabajador percibe un
plus; sin perjuicio de que, en la mayoria de las oca-
siones, la Empresa se haya limitado a una simple
operacion contable); que por via fiscal se desgraven
«hoy» excedentes que se gravarin «mafnanay; que
otros posibles sistemas de ahorro no puedan aco-
gerse a aquel tipo de fiscalidad; o la confianza en
que, si se presentan dificultades, de una u otra for-
ma, podrd disponerse de lo invertido antes de la
jubilacién.

De otro lado, en relacion con los expresados
Fondos de Pensiones y los grupos econémicos, no
deja de ser ilustrativo el «fervor, espiritu social y
preocupacion» que en favor de los futuros pensio-
nistas de la Seguridad Social se desaté con caricter
previo a su implantacion, con masivo reflejo en los
medios de comunicacién, por parte de Compafiias
de Seguros, Sociedades de Inversién Colectiva, En-
tidades Financieras, Entidades de Prevision Libre,
con la celebracion del | Congreso Internacional de
Fondos de Pensiones (Madrid, 25 a 27 de abril de
1984) o, incluso, por la Bolsa de Madrid que, en
colaboracion con el Instituto Espafiol de Analistas
de Inversiones, organizé un Seminario a tal fin du-
rante el segundo semestre de 1983, fervor uninime
que no estuvo exento de batallas internas (puede
verse al respecto, entre otros, el articulo que bajo
el titulo «Fondos de Pensiones. Luchas por el re-
parto del pastel» se publicd en el nimero |16 de
la Revista MERCADO, y que, con otro casi cente-



nar de articulos referidos al mismo tema, fue re-
cogido en una separata de prensa elaborada por el
Instituto Nacional de la Seguridad Social en abril
de 1984).

Cabe sin embargo expresar, en cuanto a la preo-
cupacion reflejada por las Entidades antes citadas,
que su intensidad quedd bastante disminuida en
aquellos supuestos en que la ley aprobada no las
concibié como gestoras exclusivas de los Fondos
de referencia.

Por dltimo, en cuanto concierne a la Adminis-
tracion del Estado, la militancia en su implantacion
no fue asumida, habida cuenta de su proclamada
finalidad, por los Ministerios que pudiéramos de-
nominar «sociales», sino por el Ministerio de Ha-
cienda; sin que ello implique valoracién negativa al-
guna para los entonces responsables de tal Depar-
tamento, pues las cuentas del Estado condicionan
inexorablemente la politica social que éste se puede
permitir, pero si la sospecha de que el resultado
de las cuentas no explica su contenido, que es lo
primero a conocer para plantearse cualquier refor-
ma o alternativa. Ello aparte de otras finalidades
claramente hacendisticas, como puede ser el aho-
rro y la posibilidad de destinar parte de éste al
mantenimiento de la Deuda Publica, que es, tam-
bién, sélo una sospecha, pudieron estar presentes
entre las razones de aquella militancia.

Con todo lo anterior, no se pretende formular
o dar pie a una critica negativa en relacion con los
Fondos de Pensiones en si mismos (sélo en cuanto
alternativa de Seguridad Social voluntaria) u otras
instituciones de caricter privado que cubren simi-
lares fines; ni negar que estos fines cumplen una
funcién tan social como necesaria; pero si salir al
paso de que se ofrezcan como alternativa, o solu-
cion, a los problemas planteados en el marco fina-
lista, distinto y propio, de la Seguridad Social, tal
y como se ha llegado a aventurar por significadas
personas.

Lo pretendido como resumen de todo lo dicho
es que, conociendo los intereses proclamados o
encubiertos de todos, individuos, grupos o paises,
en temas tales como costes, financiacion, benefi-
cios, o gestion de la prevision, privada o publica,
podamos entrar en una critica serena y no media-

83

tizada de esta dltima, denominada hoy dia Seguri-
dad Social, examinando como se ha ido conforman-
do hasta llegar a una realidad actual que la sitta
en un estado de crisis. Crisis que no se limita a su
aspecto econémico-financiero.

5. Los Seguros Sociales Obligatorios en Espana;
preguerra y principios programaticos de la
posguerra

46. Como no se trata ahora de escribir un
libro de historia, sino de tener en cuenta la historia
para aprehender el presente y poder sacar conclu-
siones que nos sirvan para el futuro, pasamos por
alto la Ley de 30 de enero de 1900 sobre protec-
cion de los Accidentes de Trabajo, el Régimen de
Libertad Subsidiada con la doble opcién de «a ca-
pital cedido» y «a capital reservadoy, el de Seguros
facultativos (de Amortizacion de Préstamos, de
Dote Infantil, de Pensiones de Vejez-Invalidez e In-
mediatas, y Régimen de Mejoras para la Vejez), la
creacion de la Caja Central de Crédito Maritimo
(1919) antecedente histérico del Instituto Social de
la Marina, el Seguro Obligatorio de Maternidad
(1929). y el de Subsidios Familiares (1938) que se
hizo extensivo a los funcionarios y a toda clase de
trabajadores del Estado, Provincia y Municipio.

Mencién especial merece, dentro de este apar-
tado, el Retiro Obrero Obligatorio establecido por
Real Decreto de || de marzo de 1919, que inte-
graba a todos los asalariados comprendidos entre
los dieciséis y los sesenta y cinco afios con haberes
anuales que, por todos los conceptos, no excedie-
sen de 4.000 ptas., y que se financiaba mediante
cuotas patronales ( 3 ptas. por asalariado/mes o
10 céntimos por asalariado/dia) y una bonificacion
del Estado (que se correspondia con el tercio de
la fijada para el patrono). La poblacién asegurada
se clasificaba en dos secciones: la primera para los
que al efectuar su afiliacion contasen con una edad
de hasta 45 afos, y la segunda para los que supe-
rasen, en tal momento, la mencionada edad. Los
primeros tenian derecho a percibir, al cumplimien-
to de los sesenta y cinco afios —supuesta la conti-
nuidad en el trabajo y en el pago de cuotas— una
pension de 365 ptas.; pension que se reducia, caso
de no existir tal continuidad, en funcién de los dias
de trabajo por los que se hubiese efectuado coti-



zacién; cabe sefalar que para los antes citados, y
dados los condicionantes del derecho, la pension
no podria alcanzarse hasta el afio 1941, Los traba-
jadores comprendidos en la seccion segunda, ma-
yores de 45 afios, no tenian garantizado derecho
a pension, sino que se les acumulaban en su «Li-
breta de capitalizacion para la ancianidad» las cuo-
tas patronales y las bonificaciones del Estado, mds
otra bonificacién extraordinaria al cumplir la edad
reglamentaria o padecer invalidez, con cargo al
«Fondo transitorio de bonificaciones»; no obstante
ello y merced a las partidas destinadas a este ultimo
Fondo (recargos sobre derechos de trasmision de
herencias, participacion en las herencias vacantes,
etc.) quienes cumpliercn la edad de retiro pudieron
obtener una pensién anual de 350 ptas. en los ejer-
cicios de 1922 y 1923, que se elevo a 400 ptas. a
partir de 1924.

Las aportaciones obtenidas en el Régimen de
Retiro Obrero daban lugar a la constitucion de re-
servas, en régimen de formacién de fondos de aho-
rro para los de la seccién segunda, y bajo un sis-
tema financiero de capitalizacién, pero no individual
(lo que hubiera exigido establecer previamente
cuotas diferenciadas segun edad), sino de cuota me-
dia, para los de la seccién primera.

Coetineamente, y en cuanto se refiere a los
Funcionarios Publicos del Estado, el Real Decreto
de la Presidencia de 22 de octubre de 1926 aprobé,
con fuerza de Ley, el Estatuto de Clases Pasivas,
en el que se establecié un doble régimen de pro-
teccion, por derechos pasivos minimos y por de-
rechos pasivos miximos de caricter optativo, co-
rriendo este ultimo la suerte por donde han ido
los sistemas voluntarios que en el mundo han sido;
hasta que la Ley de |9 de diciembre de 1951 vino
a disponer la obligatoriedad de los derechos pasi-
vos méximos para quienes tomasen posesion de su
primer destino a partir de la fecha de su publicacién
(el 23 del mismo mes).

En 9 de marzo de 1939, casi al término de la
Guerra Civil, se produce el Fuero del Trabajo, en
cuya Declaracion X se recogia: «l. La prevision
proporcionard al trabajador la seguridad de su am-
paro en el infortunio. 2. Se incrementardn los se-
guros sociales de vejez, invalidez, maternidad, acci-
dentes de trabajo, enfermedades profesionales, tu-

berculosis y paro forzoso, tendiéndose a la implan-
tacion de un seguro total. De modo primordial se
atenderi a dotar a los trabajadores ancianos de un
retiro suficiente.»

Seis afios mids tarde, en |7 de julio de 1945, se
proclamari el Fuero de los Espafioles, en cuyo ar-
ticulo 28 manifiesta: «El Estado espafol garantiza a
los trabajadores la seguridad de amparo en el in-
fortunio y les reconoce el derecho a la asistencia
en los casos de vejez, muerte, enfermedad, mater-
nidad, accidentes de trabajo, invalidez, paro forzoso
y demis riesgos que puedan ser objeto de seguro
social.»

El primero de los textos citados, continuando
con la prictica anteriormente seguida, configura pa-
ra nuestro pais una prevision social de base «pro-
fesionaly, que continuari refrendada por el segundo
de aquéllos.

Es en 1958, cuando el principio IX de los del
Movimiento Nacional reconoce como derecho de
todos los espafioles «los beneficios de la asistencia
y seguridad sociales»; declaracién de «universali-
dady, en cuanto al ambito de proteccién subjetivo
o personal, que aparece recogido en el articulo 4|
de nuestra Constitucion al expresar que los pode-
res publicos mantendrin un régimen publico de Se-
guridad Social «para todos los ciudadanos».

No obstante, cabe advertir que las declaracio-
nes, preconstitucional y constitucional, de univer-
salizacion de la Seguridad Social no provocan una
nuevo planeamiento de |a anteriormente existente
en cada momento, sino que se amplia, sistematiza,
o codifica, sobre los cimientos previos de un sis-
tema concebido y mantenido esencialmente, con la
tinica excepcion de las prestaciones no contributi-
vas, en términos de «profesionalidad».

Ya en el marco de los antes citados Fueros, se
producen el Seguro de Vejez (1939), que vino a
sustituir al de Retiro Obrero, el de Enfermedad
(1942), asi como los prolegémenos del desarrollo
posterior de algunos Regimenes Especiales: Régi-
men especial de Subsidios y Seguros Sociales en la
Agricultura (1943); reorganizacion del Instituto So-
cial de la Marina (1941), cuyo antecedente remoto
histérico se encuentra en la Caja Central de Cré-
dito Maritimo (1919), y establecimiento de un sis-



tema especial para la aplicacion a los pescadores
de los Regimenes de los Seguros Sociales Unifica-
dos (1943); o creacién de sistemas especiales para
trabajadores de determinadas actividades: recolec-
cién o manipulacion de frutos citricos (1945) y de
la industria resinera (1947).

47. Caracteristica comin de toda esta legisla-
cion precedente resulta ser que la proteccion se
articula sobre una base profesional, «trabajadores»
y «funcionarios» (estos ultimos en el marco espe-
cifico de la legislacion de Clases Pasivas), y, en
cuanto a los primeros, por ramas de seguro, or-
ganizadas en Cajas Nacionales administrativamente
integradas en el Instituto Nacional de Prevision,
con sus propias normativas cada una de aquéllas
en materia de afiliacion, cotizacién, prestaciones,
régimen financiero y medios administrativos; hasta
producirse el Decreto de 29 de diciembre de 1948
en el que, sin perjuicio de que se mantengan aque-
llas Cajas Nacionales con su personalidad juridica,
patrimonio y fondos y reservas propios, se unifica
el campo de aplicacion de los Seguros Sociales (tra-
bajadores cuyas rentas de trabajo no excedan de
dieciocho mil pesetas anuales), asi como la cotiza-
cién, que se establece mediante la aplicacion de
una cuota fija del 18% sobre los salarios o retri-
buciones percibidas (sin perjuicio de su distribucién
interna tanto a efectos de financiacion de cada se-
guro: el 4 para el de Vejez e Invalidez, el 9 para
el de Enfermedad y el 5 para el de Subsidios Fa-
miliares, como para la determinacion méxima de
los gastos de administracion de cada uno de los
anteriores).

En cuanto a los sistemas financieros de los segu-
ros de pensiones, en el de Retiro Obrero opera
el de capitalizacion; en el Seguro de Vejez —que
sustituye al anterior— su sistema financiero es el
«de reparto, reforzado con reservas que aumenten
su estabilidad y solvenciay (articulo 22 de la O. de
2-2-1940); y, por dltimo, en el de Vejez e Invalidez
—que, a su vez, integra al antes citado— se deter-
mina la necesidad de llevar a cabo un estudio «que
permita pasar, una vez consolidada su base econs-
mica, del actual “reparto simple” a otro sistema
con fundamento actuarial en el que guarden la co-
rrecta proporcionalidad técnica las pensiones a al-
canzar con el volumen de las cotizaciones ingresa-
dasy (articulo 6 del Decreto de |8 de abril de

85

1947) a efectos de «ofrecer a las generaciones afi-
liadas mas jovenes el estimulo de alcanzar una ma-
yor pension incrementada en proporcion a las co-
tizaciones realizadas» (Exposicién de Motivos del
mismo Decreto).

6. Las Mutualidades Laborales; dependencia
orgdnica; financiacion de Empresas y Servicios
publicos

48. Sobre unos seguros de base que compren-
den a todos los trabajadores cuyos salarios no su-
peren una determinada cuantia anual, mantenidos
con cuotas porcentuales sobre dichos salarios, sis-
tema financiero de reparto, administrados por Ca-
jas Nacionales administrativamente integradas en el
Instituto Nacional de Prevision, y que respecto del
de vejez el otorgamiento de la pension —de caric-
ter mensual y cuantia fija— se condiciona a los re-
quisitos de tener acreditado una periodo minimo
de cotizacién de 1.800 dias y el cumplimiento de
la edad de 65 afios, a partir de la Orden de 24 de
octubre de 1946 se crea, dependiente de la Direc-
cion General de Previsién del Ministerio de Traba-
jo, el Servicio de Mutualidades y Montepios, se van
desarrollando unos regimenes de pensiones comple-
mentarios, o de segundo nivel, a través de los Mon-
tepios o Mutualidades Laborales.

Dichas Mutualidades Laborales se constituyen a
partir de las Reglamentaciones de Trabajo, en las
que se dispone su creacién, articulindose al ampa-
ro de las previsiones contenidas en la Ley de 6 de
diciembre de 1941, y manteniendo entre ellas un
especifico régimen de reaseguro a través de una
Caja de Coordinacién y Compensacién, creada por
Decreto de 29 de septiembre de 1948 y cuyas fun-
ciones fueron posteriormente reguladas por la Or-
den de 27 de marzo de 1950.

El control, vigilancia y tutela de las anteriores
resulta atribuido al Ministerio de Trabajo, a través
del Servicio de Mutualidades y Montepios Labora-
les, si bien todos sus Organos de Gobierno se
componen de representantes del respective Sindi-
cato, o Sindicatos Verticales, integrados en la en-
tonces Organizacion Sindical con dependencia po-
litico-administrativa de la Delegacion Nacional de
Sindicatos; ello sin perjuicio de que a efectos de



su constitucion, y de acuerdo con el Reglamento
de 26 de mayo de 1943 que desarrollaba la Ley de
6 de diciembre de 1941 antes citada, se requiera
informe preceptivo de la Obra Sindical «Prevision
Socialy, sobre su aspecto politico social, para poder
ser inscritas en el Registro de la Direccion General
de Prevision Social (art. 28), y con posibilidad de
propuesta de veto por parte de la mencionada
Obra respecto de los miembros que integrasen sus
juntas directivas (art. 17).

El efectivo control del funcionamiento de aquellas
Mutualidades se realiza tanto mediante su someti-
miento a una muy concreta normativa, que regula
y limita todos los campos de su actividad, como a
través del derecho de veto que, sobre cada uno
de los actos singulares acordados por los Organos
de Gobierno de aquéllas, puede ejercer la Admi-
nistracion. A tal fin, es preceptiva la remision de
cualquier acuerdo adoptado (incluso los relativos
al reconocimiento individualizado de las prestacio-
nes) al Servicio de Mutualidades; pudiendo los Di-
rectores de cada Mutualidad (designados por la Ad-
ministracién) suspender su ejecuciéon en tanto se
produce la pertinente autorizacién por el mencio-
nado Servicio. A mds, y por via del Reglamento de
26 de mayo de 1943 antes expresado, las reuniones
de las juntas o asambleas de los Montepios o Mu-
tualidades deben ser notificadas con antelacion su-
ficiente a la Obra Sindical «Previsién Socialy, la cual
podrd designar un representante que asista a las
reuniones, dando cuenta de aquellos acuerdos que
estime contrarios al espiritu del Movimiento
(art. 19).

Ademds, es el propio Servicio de Mutualidades
y Montepios Laborales el que anualmente fija para
cada Mutualidad las reservas (matemiticas, técnicas
y por excedentes) que ha de constituir, al estable-
cerse un sistema financiero de cardcter mixto, de ca-
pitalizacion parcial o de reparto de capitales de co-
bertura; y si en la Ley de 6 de diciembre de 194|
la prevision adoptada en cuanto a la inversion de
aquéllas es que su régimen se determine en los
correspondientes Estatutos, la Orden de 20 de
enero de 1948 establecera un orden preferencial,
y muy pronto aparecerd una normativa especifica
reguladora de la materia que se inspira en el prin-
cipio de que «la masa de ahorro que los Montepios
y Mutualidades retinen ha de participar, por volun-
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tad y vocacién claramente expresadas por sus or-
ganos de gobierno y por obediencia a lo legislado,
en honor de contribuir al progreso del pais y también
en la responsabilidad de robustecer su economia, me-
diante la concurrencia a empréstitos destinados a
mejorar los servicios plblicos existentes o a crear
servicios nuevos que el crecimiento y el prestigio
de la Nacion exigeny» (Exposicion de Motivos del
Decreto de la Presidencia de Gobierno de 28 de
enero de 1953 por el que se dictan normas sobre
inversiones de las entidades de Prevision Laboral).

De acuerdo con dicho Decreto de 28 de enero
de 1953 las reservas habrin de quedar materializa-
das en un 65%, como minimo, en valores emitidos
o garantizados por el Estado espafiol; en un 15%,
también como minimo en otros fondos publicos
espafioles; y el 20% restante en inmuebles, titulos
privados de renta fija o variable con cotizacion en
Bolsa, o inversiones de caricter social.

Posteriormente, el Decreto de 23 de diciembre
de 1957 declarard como inversiones del primer
grupo las realizadas para la construccion e instala-
cion de las Universidades Laborales, sin perijuicio, cla-
ro es, que el mantenimiento de éstas corra igual-
mente a cargo de aquellas Mutualidades; e igual ca-
ricter de inversion tendrin los fondos destinados
al Plan Nacional de Instalaciones Sanitarias de la Se-
guridad Social. Inversiones, unas y otras, de imposible
recuperacion.

Continuando con el tema de inversiones, el De-
creto 2328/1963, de 7 de septiembre, de la Presi-
dencia de Gobierno, establece una nueva distribu-
cion de las mismas desde la optica, segiin reza su
Exposicion de Motivos, de que «lLa lucha contra la
expansion monetaria excesiva obligd, en el pasado,
a que disposiciones de los Departamentos de Ha-
cienda y Trabajo convirtiesen estos recursos en un
eficacisimo medio de lucha contra todo posible de-
sencadenamiento de tensiones inflacionistas», por
lo cual aquella distribucién queda establecida del
siguiente modo: un 50%, como minimo, en valores
emitidos o garantizados por el Estado; un 30%, co-
mo maéximo, en otros fondos publicos espafioles,
valores industriales (que habrin de ser de renta fija
y especificamente autorizados por la Junta de In-
versiones), titulos emitidos por sociedades de in-
version mobiliaria acogidas a las Leyes de 15-7-



1952 y 26-12-1958, o en inmuebles que ofrezcan
las necesarias garantias de valor y rentabilidad; un
20%, como maximo, en inversiones de caricter so-
cial (inversiones sociales cuya programacion y
coordinacién corresponde al Ministerio de Trabajo
y a lo cual «habrin de ajustarse las Entidades al
formular sus propuestas», segiin especifica el ar-
ticulo 4 del propio Decreto).

Por dltimo, en lo que respecta a esta materia, una
norma emanada de la Junta de Inversiones de 23 de
enero de 1964, trasladada a las Mutualidades por el
Servicio del Mutualismo Laboral en Nota-Circular del
dia 27 siguiente, determind que en los casos de am-
pliacién de capital de entidades en las que aquéllas
fueran tenedoras de acciones, las Mutualidades podian
optar entre vender los derechos de suscripcion o
bien acudir a la ampliacién, pero en este segundo
supuesto con la obligacion de enajenar las nuevas ac-
ciones adquiridas, aprovechando la coyuntura favora-
ble, dentro del plazo miximo de seis meses.

49. Todo lo anterior nos pone de manifiesto
la escasa autonomia dada a los agentes sociales
cuando éstos han intentado crear, y gobernar, sus
propias instituciones de prevision social; téngase en
cuenta, ademds, que por la procedencia sindical en
aquellas fechas de los representantes que habian
de conformar los Organos de Gobierno de las Mu-
tualidades, bien pudiera aceptarse el término, fre-
cuentemente utilizado para los mismos de «domes-
ticados»,

Pero, al mismo tiempo, también pone de mani-
fiesto como en tiempos financieros de «vacas gordasy,
los excedentes de aquella prevision se han visto
obligados a cumplir politicas de mantenimiento de los
servicios publicos, de creacion de otros nuevos, de re-
construccion de la industria nacional, y monetarias o
antiinflacionistas, todas ellas marginales a la especi-
fica politica finalista de proteccion a los asegurados.

7. Seguimos con las Mutualidades Laborales;
conformacién por sectores de produccion;
pensiones de segundo nivel complementarias a
las de los Seguros Sociales Obligatorios.

50. Aquellas Mutualidades Laborales, de con-
formidad con el Reglamento General aprobado por

Orden de 10 de septiembre de 1954, norma bisica
y de obligado cumplimiento para todas ellas, y fren-
te al sistema seguido por el Seguro de Vejez e
Invalidez, otorgan pensiones diferenciadas en su
cuantia en atencién a los salarios que han servido
para efectuar la cotizacion, estableciéndose asi una
proporcionalidad entre las rentas salariales percibi-
das y las pensiones de sustitucion; al propio tiempo,
respecto de la pension por jubilacion, cumplidos
los requisitos que condicionan su otorgamiento, el
porcentaje aplicable sobre la base reguladora ob-
tenida (promedio de las rentas salariales de los dos
tltimos afios de cotizacién) viene determinado por
la edad en que se solicita aquélla y no por los afos
de seguro cumplidos. Esto es, a la hora de determi-
nar el importe a otorgar, la norma se atiene, si
bien de forma indirecta, a los afios durante los
cuales se prevé el mantenimiento del abono de la
pensién, y no, una vez cumplido un tiempo minimo
de 10 afios de seguro (requisito para el acceso al
derecho), al periodo durante el cual se hubiera
mantenido dicho seguro.

Pero el mencionado Reglamento General de 10
de septiembre de 1954, no obstante su reducido
rango normativo, actiia como una especie de ley
de bases para las Mutualidades Laborales constituidas
o a constituir, pues son estas ultimas a través de
sus correspondientes Estatutos, las que determinan
los tipos de cotizacion a aplicar, asi como los por-
centajes aplicables para cada pension.

La articulacién de aquellas Mutualidades por sec-
tores de actividad (Reglamentaciones de Trabajo),
y la capacidad normativa de cada una de ellas para
determinar en funcién de las caracteristicas del sec-
tor (nivel de salarios, envejecimiento del colectivo,
mantenimiento de la ocupacion, etc.) los tipos de
cotizacién y el importe de las pensiones (porcen-
tajes aplicables), trae como consecuencia que aqué-
llas sigan un principio de solidaridad profesional sec-
torial frente al Seguro de Vejez e Invalidez cuya
proteccién se desenvuelve bajo el criterio de soli-
daridad profesional nacional (cuotas diferenciadas se-
gun salarios, pero pensiones de cuantia Gnica).

Solidaridad profesional de tipo sectorial que, en
ocasiones, se ve a su vez enmarcada —pero mante-
niendo iguales cotizaciones y prestaciones— por la te-
rritorialidad, cual ocurre respecto de las Mutualidades



de ambito interprovincial (Carbén: Minerfa Asturiana,
de Centro-Levante, del Sur, y del Noroeste; Madera:
de Barcelona, de La Corufia, de San Sebastian, de
Madrid, de Oviedo, de Sevilla, de Valencia, de Valla-
dolid y de Zaragoza; Quimicas: de Barcelona, de Ma-
drid, y de Santander; Siderometalirgica: de Barcelona,
de Bilbao, de Cidiz, de Cérdoba, de La Corufia, de
Madrid, de Murcia, de Pamplona, de Gijon, de San
Sebastidn, de Santander, de Sevilla, de Valencia, de
Valladolid, de Vigo y de Zaragoza); o cuyo marco
viene limitado a una sola Empresa mediante la exis-
tencia de una Mutualidad o Caja de Empresa («CEP-
SA», «Alter, S. A», «lberia, Lineas Aéreasy, «Silvestre
Segarra e Hijos», «Tur Sucesores, S. A, «Sociedad
General de Autores de Espafian, «Banco Ibéricoy,
«Empresa Municipal de Transportesy, «lberduero,
S. A», «Banco de La Corufan, «Banco de Vizcayay,
«Nueva Montafa Quijano, S. A.», «Tabacos de Filipi-
nas», «Coches Camas», «Mdquinas de Coser Alfa,
S. A, «Banco de Bilbao», «Caja de Ahorros y Monte
de Piedad Municipal de Bilbao», «Empresa Nacional
Calvo Sotelow, «Firestone Hispania, S. A», «Metro-
Madrid», «Transportes Urbanos de Malaga», «Union
Eléctrica Madrilefia, Saltos del Alberche y Eléctrica de
Castilla», «Caja de Pensiones para la Vejez y Ahorros
de Barcelona», «Empresas Reunidas de Electricidad
de Catalufian, «Empresa Eléctrica Irurak-Bat, S. A,
«Ericsson, S. Ay, «Pregen, «Mercados Centrales y
Estaciones de Barcelonan, «Servicio de Pompas Fu-
nebres de Barcelonay, y «Empresa Salvador Fontcu-
berta»); y sin perjuicio de que en dos ocasiones la
Mutualidad tenga una base exclusivamente territorial
en la que se encuadran la totalidad de los trabajadores
de la industria y los servicios, tal cual ocurre con las
Mutualidades de Las Palmas y de Santa Cruz de Te-
nerife.

No obstante, aquel principio de «solidaridad
profesional por sectores» de las Mutualidades no
opera de forma cerrada, pues a través de la Caja
de Compensacion y Reaseguro, que actuaba res-
pecto de todas ellas, se preveia la cobertura de
posibles déficit en las reservas matematicas asi co-
mo la compensacién de quebrantos por hechos ca-
tastréficos o circunstanciales anormales que pudie-
ran afectar a una de sus Instituciones (art. 273 del
Reglamento citado).

A partir de la estructuracion antes expresada,
el tipo de cotizacion (que cubria las totalidad de
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las contingencias aseguradas) y el porcentaje para
la pension de Jubilacién que tenia establecidos cada
Mutualidad en 31 de marzo de 1961, resultan con-
forme al siguiente cuadro 5.

Los porcentajes antes recogidos se aplicaban so-
bre el promedio de los salarios-base de cotizacion
de un periodo consecutivo de veinticuatro meses,
a elegir por el interesado dentro de los dltimos
siete afios previos a causarse la jubilacion; dichos
salarios bases tuvieron un tope inicial de 5.000 ptas.
mensuales (art. | del Decreto de 10 de noviembre
de 1950), posteriormente elevado a 7.000 ptas.
también mensuales (art. 6 del Decreto de 10 de
agosto de 1954).

Més tarde, por Orden de 20 de octubre de
1956, las pensiones de jubilacion resultantes de la
aplicacion de los porcentajes anteriores se verian
incrementadas en un 10% en los supuestos de be-
neficiarios con esposa a cargo.

Frente al anterior sistema mutualista, el Seguro
de Vejez e Invalidez tenia establecido un tipo unico
de cotizacion del 4% sobre los salarios (al igual que
las Mutualidades) pero con unas cuantias fijas que
quedaron establecidas a partir de | de enero de
1956, segin el siguiente cuadro.

a) Para quienes vinieran percibiendo anterior-
mente pension de la Rama General con derecho a
pension de una Mutualidad Laboral, Pescadores y
Agropecuaria por cuenta propia: 225 pts/mes.

b) Para quienes vinieran percibiendo la pensién
de la Rama General sin derecho a pension de una
Mutualidad Laboral, y Agropecuaria por cuenta aje-
na. 300 pts/mes.

¢) Para los nuevos pensionistas a partir de |
de enero de 1956, en quienes se dieran las restan-
tes circunstancias recogidas en el anterior apartado
a): 250 pts/mes.

d) Para los nuevos pensionistas a partir de |
de enero de 1956, en quienes se dieran las restan-
tes circunstancias recogidas en el anterior apartado
b): 400 pts/mes.



Cuadro §

PORCENTAJES DE PENSION DE
JUBILACION POR MUTUALIDADES

Mutualidad Czijz. 60 afios | 65 afios | 70 afios
Aceite .......... 9 40 70 78
Act. Diversas .... 8

Hombres . . .. 40 65 80

Mujeres ..... 60 65 80
Agua, Gas y E. ... 1 40 75 90
Ahorro y Prev. . .. I 45 70 90
Alimentacién ... .. 8 40 72 80
Artes Grificas ... 8 40 70 82
Artistas . ........ 8 40 75 90
Banca s ve s I 50 75 90
Carbon ......... 91 50 70 82'S
Cemento ........ 8 40 70 80
Comercio ....... I 45 80 95
Confeccion ...... 8

Hombres . ...

Mujeres .. ... 50 75 90
Construccion .. .. 8 40 70 80
Extractiva ....... 8 40 65 70
Harinera ........ ] 40 64 80
Hostelerfa . ...... 11 40 70 80
Madera ......... 9

Hombres . ... 40 70 85

Mujeres .. ... 65 70 85
Minas Metilicas . . . 8 40 65 69
Minas de Plomo .. 8 45 60 70
Palmas (Las) ..... I 44 75 90
Panaderfa........ 8 40 70 80
Papelera......... 1 54 84 95
Periodistas . ... ... 8 40 65 80
Prel s saeimagn 8 40 70 80
Porteros F. Urb. . 10 40 50 70
Quilmicas .5 8 40 70 80
Tenerife .. ....... I 44 75 90
5.0. de Enferm. .. I

Hombres . . .. 50 60 70

Mujeres . .... 60 65 70
Seguros ......... |

Hombres . ... 50 70 90

Mujeres ..... 60 70 90
Siderometal. ..... 9

Hombres . . .. 40 72 85

Mujeres -.... 65 72 85
B £ I

Hombres . ... 50 80 91

Mujeres . .... 75 80 21
Transportes. ... .. 8 40 65 80
Vidrio y Cerdm. .. 8 40 70 B0
Vinfcolas ........ 9

Hombres . . .. 40 65 75

Mujeres . . . 50 65 75
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8. Empiezan los problemas y las justificaciones; el
Decreto de 1963 sobre cotizacion por «bases
tarifadas» a la Seguridad Social

51. Asi las cosas, en 1963 se produce el De-
creto 56/1963, de 17 de enero, por el que: se su-
prime el limite salarial de afiliacién, hasta entonces
establecido en 40.000 pts/anuales, para los Seguros
de Vejez e Invalidez y Desempleo, elevindose tal
limite hasta las 66.000 pts/aio respecto del Seguro
Obligatorio de Enfermedad; se modifican los tipos
de cotizacién respecto de dichos Seguros Sociales
Obligatorios (no asi para el Mutualismo); y se es-
tablecen una Bases Tarifadas de Cotizacién, de
cuantias Gnicas segdn categorias profesionales, y
aplicables tanto para los referidos Seguros como
para las Mutualidades Laborales.

La comparacién entre la situacién previa y pos-
terior al indicado Decreto, en lo relativo a tipos
de cotizacién a los Seguros Sociales Obligatorios,
queda reflejada en el siguiente Cuadro:

Conting./Cotiz. | % Empr. | % Trab. | % Total
Anterior
Vejezelnv........... 3 1 4
Subs. Famil. . .. oo 00s 4 | 5
Enfermedad . ......... 5 2 7
Desempleo .......... 1,2 03 1.5
TOTAL wesvaiz 13,2 43 17,5
Posterior
Seg. Soc. Unif. ....... | 20 | 3 | 16

En cuanto a las bases tarifadas de cotizacion,
aquellas comprenden unas escalas que van, en las
mensuales, de las 5.600 pts, fijadas para Ingenieros
y licenciados, a las 1.800 que corresponden a Au-
xiliares y aspirantes técnicos y administrativos; y
en las diarias de 80 pts (Oficial de primera y se-
gunda obreros) a 25 (Aprendices de primero y se-
gundo afio, y pinches de 14 y |5 afios).

52. Pero si importantes son las medidas en-
tonces adoptadas, de las que en 1972, con refe-
rencia al sistema de cotizacién por bases tarifadas,
se volverd atras, de capital importancia —a los efec-
tos del presente trabajo— tiene la Exposicion de



Motivos del Decreto que las establece, en la que
como especie de manto de Penélope que se hace
y se deshace a lo largo de toda la historia de la
Seguridad Social en nuestro pais, se justifican aque-
llas medidas en una quiebra («empobrecimiento» es
el término entonces utilizado) de la Seguridad Social
por razén de unas causas que, en otras ocasiones,
son las que se han propiciado o se propician pre-
cisamente para evitar aquella quiebra.

Dice aquella Exposicién de Motivos: «El régimen
de libertad en la fijacién de las retribuciones ins-
taurado, tanto por la Ley de 24 de abril de 1958
sobre convenios colectivos sindicales como por el
Decreto de 2| de marzo de 1958 sobre mejoras
voluntarias, ha repercutido intensamente, en sentido
negativo, sobre la seguridad social; en efecto, en
numerosos convenios colectivos sindicales y en
mds numerosas ain mejoras voluntarias concedi-
das, las partes pactantes o concedentes, haciendo
uso de la libertad que el ordenamiento les conce-
dia, han establecido mejoras salariales exentas en
todo o en parte de cotizacion para seguros sociales
y, en direccion mucho mas discutible, en al-
gunas ocasiones han ido al establecimiento
de costosos sistemas individualizados de se-
guridad social. Ello ha generado, aparte de
un empobrecimiento general del sistema de
seguridad social, una disminuciéon cuantiosa
de las prestaciones proporcionales a los sa-
larios, al tener que tomarse como tales, for-
zosamente, los de cotizacion, que han que-
dado muy por debajo de los reales en virtud
del fenémeno descrito»; para mas adelante con-
tinuar expresando: «prestaciones de vejez, jubila-
cion y retiro asimismo infimas, que dejan en de-
samparo al trabajador anciano, y de rechazo, im-
piden un saneamiento de la plantilla
productiva de las Empresasy.

Queda a buen criterio del lector sacar las con-
clusiones que pudieran deducirse de la anterior Ex-
posicion de Motivos; permitiéndonos advertirle, no
obstante, que las soluciones entonces adoptadas para
evitar el empobrecimiento del sistema y el otorga-
miento de unas prestaciones insuficientes para el
trabajador e impedientes de un saneamiento de las
plantillas de las empresas, se alegarin mas tarde
por el legislador como la causa del constante empo-
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brecimiento del mismo sistema y de que sus presta-
ciones se mantengan en términos de insuficiencia.

No parece sino que la originalidad de los legis-
ladores y criticos de la Seguridad Social consista,
en cada momento, en decir lo contrario a lo que
dijeron sus predecesores, retomando —sin decirlo o
sin saberlo— criterios de los anteriores a estos (l-
timos, a modo de un constante péndulo histérico.

53. La nueva normativa sobre bases tarifadas
de cotizacién, habida cuenta de que sus efectos
sobre las pensiones se ird produciendo paulatina-
mente, provoca una funcion de ahorro con su se-
cuela de inversiones en fondos pliblicos o empresas
nacionales de escasa rentabilidad, cuando no en ac-
tividades sociales de ain menor rentabilidad (Uni-
versidades Laborales o Residencias Sanitarias).

El profesor CRUZ ROCHE, en su libro «Anilisis
economico de la Seguridad Social 1972-1982»
(IELSS, 1984), afirma: «Durante el periodo analizado
—1963/1972— el ahorro alcanza en 1963 el 22,5% de
los ingresos totales de la Seguridad Social, lo que su-
ponia el 0,9% del Producto Interior Bruto, para
posteriormente alcanzar el miximo en 1967 con el
1.4% del PIB y descender progresivamente hasta el
0,4% del PIB en 1971.»

«Como consecuencia de esta politica, se alcanza
en |970 la cifra de 153.598 millones de reservas
acumuladas... Esta cifra suponia el 93,8% de los gas-
tos del sistema en el afio 1970, lo que da idea de
su magnitud.».

54. De otra parte, si el Decreto 56/1963 per-
seguia —segin su Exposicion de Motivos— que por
via de cotizacién se operase una aproximacién o
equiparacioén entre prestaciones y salarios, los resulta-
dos obtenidos no pueden ser mas contrarios a los fines
declarados; volviendo al profesor CRUZ ROCHE en
la obra antes citada (pag. 52 y 53): «La evolucién
de las bases de cotizacion en el periodo 1963 hasta
el |7 de marzo de 1972 muestra un crecimiento
en conjunto mayor que el del coste de la vida en
igual periodo (177,3%), pero menor que la retribu-
cion media por hora trabajada (286%), ampliando
asi el desfase existente entre salario real y salario de
cotizacién. Esta relacion se puede cifrar en el afio
1971 en el 47,2% del salario de cotizacién respecto
a salario real. El desfase entre salario real y de



cotizacién agrava la regresividad del sistema al ser
mayor en las categorias superiores que en las in-
feriores, donde los salarios se encuentran mucho
mas proximos a la base de cotizacién, siendo en
casos extremos la propia base de cotizacion. Asi
se da la paradoja de que el trabajador que percibe
el salario minimo cotiza por todo su salario, mien-
tras que en las categorias superiores lo hacen tan
solo por una parte pequefia de sus retribuciones.
Los fondos obtenidos por cotizaciones han visto
agravada su regresividad ya que el incremento su-
frido por las bases de cotizacion de las rentas altas
ha sido inferior a la evolucion de las categorias més
bajas. Asi, en 1972 la primera categoria (ingenieros
y licenciados) es 1,5 veces mayor que en 1963, con
un incremente menor incluso que el coste de la
vida; mientras que la categoria peones se incremen-
ta 2,6 veces: El salario minimo se convierte asi en
un salario discriminatorio.»

9. El «Plan Romeon y el anteproyecto de Ley de
Bases de la Seguridad Social; posicionamientos
de los grupos sociales y econdmicos; el proyecto
en las Cortes

55. Sobre la existencia de un Seguro Social de
base, de ambito interprofesional, basado en la so-
lidaridad nacional, mantenido con cotizaciones pro-
porcionales a las rentas de trabajo, que otorga pen-
siones de cuantia Unica (Seguro de Vejez e Invali-
dez), y que aparece complementado por otro
sistema también obligatorio (el del Mutualismo La-
boral), cuyas pensiones son proporcionales a las
rentas por las que se ha efectuado la cotizacién,
proporcion que varfa segin integracion de los di-
versos sectores de produccién o servicios (Mutua-
lidades Laborales), cuya solidaridad actda en el mar-
co de los mencionados sectores pero corregida a
través de la existencia de una Caja de Compensa-
cion y Reaseguro, se va a producir a mediados del
afio 1963 el entonces denominado «Plan Romeo»,
en atencién al Ministro de Trabajo que lo promue-
ve, y cuya culminacion sera la aprobacion por las
Cortes de la Ley 193/1963, de 28 de diciembre,
de Bases de la Seguridad Social.

El mencionado Plan, como «Proyecto de Ley»,
tiene su primera presentacion en el Consejo de
Ministros celebrado en San Sebastiin el dia 9 de
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agosto de 1963, sin que se tome decision alguna
al respecto; es en la reunién de dicho Consejo del
Il de octubre de 1963, cuando se acuerda su envio
a Cortes. El |4 de diciembre se reunira por pri-
mera vez la Comision Especial de las Cortes en-
cargada de su estudio, que emite su dictamen el
dia 18 siguiente. El Pleno de la Cortes aprobari la
Ley en su reunién del dia 27 de diciembre de 1963.

Pero entre la primera y la dltima de las fechas
antes citadas se producirdan multiples controversias
respecto del referido Plan, que tendrin amplio re-
flejo en todos los medios de comunicacién.

Ya en el mismo mes de agosto de 1963, sin que
el Consejo de Ministros haya efectuado pronuncia-
miento alguno al respecto, circulan multitud de
ejemplares poligrafiados del «Anteproyecto de
Ley» acompafnado de un «Memorandum», de los
que el entonces Sindicato Nacional del Seguro re-
aliza multiples ediciones a las que acompaiia un In-
forme del propio Sindicato. Ante esta situacion, por
el Ministerio de Trabajo se publica una «Nota acla-
ratoriay, que a su vez es objeto de réplica por
dicho Sindicato mediante un nuevo «Informey.

Si se consultan las hemerotecas, podrd compro-
barse que raro es el dia y el periédico en que,
desde primeros de agosto a finales de diciembre
de 1963, no aparece un comentario, estudio, infor-
me o carta referido a la materia.

Traer aqui todas aquellas resenas de prensa exi-
giria la elaboracién de un grueso tomo que supe-
raria en exceso la finalidad de este estudio; no obs-
tante, una lectura de aquéllas resulta recomendable
~y apropiado castigo— para quienes, en los momen-
tos actuales, largan opiniones y criticas sobre la
Seguridad Social en foros politicos, sin haber inten-
tado hacer la mis minima aproximacion al conoci-
miento de su historia, dando como resultado que
en su pseudocientifismo creen que es «nuevoy lo que
ha resultado ser una «constante» en el proceso his-
torico de aquella Seguridad Social.

56. Pero como la gestacion y aprobacion de
la Ley de Bases de la Seguridad Social es de capital
importancia, pues nuestra actual situacion trae sus
cimientos de aquélla, si se va a traer aqui un «re-
sumen» del, a su vez, «resumeny» que el profesor
Juan Eugenio BLANCO, en su libro «Planificacion



de la Seguridad Social en Espafia» (Ediciones Marte,
Coleccién La aventura del Hombre, Barcelona,
1964) recoge acerca de los posicionamientos en-
contrados que el proyecto de dicha ley origind.

Dice el citado profesor en la mencionada obra

(pig. 420 y ss.):

«Son las Compafiias de Seguros y fuerzas finan-
cieras conexas las que, con el Sindicato del Seguro,
llevan el peso de la oposicién al Plan.»

«Esgrimen las Compaiiias de Seguros y el Sindi-
cato que las agrupa, el respeto a la iniciativa privada
conjugado con el principio de subsidiariedad de la
doctrina social catélica.»

«Las Compaiiias, en la coyuntura en que el Plan
se debate, anunciado el Plan de Desarrollo Econé-
mico e invitadas las finanzas internacionales a in-
vertir en el mismo, apelan incluso a argumentos de
repercusién exterior, indicando que la aportacion de
capitales es previsible se retraiga ante la “naciona-
lizacién” del Seguro de Accidentes de Trabajo.»

«Promovida por elementos influyentes en la
prensa de matiz conservador, se produce una cam-
pafia en contra del Plan mds sutil y sistemdtica que
la “desmelenada” asumida por el Sindicato del Se-
guro. En esta prensa aparecen articulos que sin ata-
car abiertamente el Plan encarecen la necesidad de
una mayor informacién o de una preparacién mas
lenta y concienzuda de sus bases. Se trata de una
tictica mds bien dilatoria, que confia en que si el
Plan no sale empujade por su vigoroso impulso
inicial, dejard con el tiempo flancos mas desguar-
necidos y que propicien un ataque a fondo.»

«Llevada la lucha al seno de la Comision de Cor-
tes, otra tictica utilizada en contra del Plan es la
de pedir unas inmediatas y exageradas mejoras de
prestaciones que se saben imposibles de satisfacer.»

«Las Secciones Econémicas o elementos patro-
nales de algunos Sindicatos se pronuncian, como
en el Sindicato Nacional del Metal, en informes que
circulan profusamente oponiéndose al Plan.y

Por lo que se refiere a los informes y contrain-
formes que se cruzan entre el Sindicato Nacional
del Seguro y el Ministerio de Trabajo, Juan Eugenio
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Blanco recoge, entre otros, los siguientes parrafos
textuales:

«El Memorandum del Ministerio —afirma el In-
forme del Sindicato Nacional del Seguro— no cala
hondo en las causas de las deficiencias financieras.
La causa fundamental del déficit de las Mutualidades
Laborales es que inicialmente se olvidé considerar
el fabuloso crecimiento de los pagos a que daria
lugar la evolucion de los colectivos asegurados en
el transcurso de los tiempos, evolucion motivada
por razones demogrdficas ineluctables, por migracio-
nes intersectoriales y por causas de cardcter sala-
rial...

.. En el poco tiempo transcurrido y debido a la
tendencia irrefrenable al equilibrio que presenta todo
colectivo, a causa de las leyes de supervivencia, se
observa cémo van alcanzando la edad de jubi-
lacién, un mayor nimero de productores que
en afios anteriores, en proporcion al conjunto de los
trabajadores activos, produciéndose un mayor peso
en el devengo de las pensiones. Ahora bien, este
fenémeno esta sélo empezando a manifestar-
se, de suerte que dicha proporcion ird en aumento
hasta llegar a las cifras de estabilizacion, que seran
mucho mids elevadas que las actuales y gravitaran ex-
cesivamente sobre la economia nacional...

... La teorfa de que el Estado ya proveerd au-
mentando las cotizaciones, sobre las que, en el fon-
do, se han edificado las Mutualidades Laborales, es
una teorifa irreflexiva, por cuanto la realidad de las
leyes econémicas no perdona el dedicar a los pa-
sivos de una nacién cantidades superiores al exce-
so, sobre su propio consumo, de la produccién
alcanzada por los activos. La carga de la seguridad
social gravita directamente sobre los pre-
cios, por cuanto es costo de mano de obra, si no
se financia con impuesto indirectos, y repercute a
través de los instrumentos de consumo sobre los
mismos a los que quiere aliviar, ddndose 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...

... (Sigue el informe del Sindicato Nacional del
Seguro frente al Memoriandum del Ministerio de



Trabajo)... en el apartado e) en el que se sienta
una tesis doctrinaria, de principio, totalmente ale-
jada de la realidad actual. De pronto y sin prepa-
racion justificada, se manifiesta partidario de que el
régimen de seguridad social “sea ajeno a todo dnimo
de lucro en su gestion” afadiendo lo siguiente:
“pues son corolario inevitable de este dltimo la
estrechez en la cobertura de riesgos y en la admision
de siniestros, los pactos y transacciones irregulares y
los costes excesivos de gestion”,

Este léxico, completamente extrafio a las leyes
fundamentales de nuestro pais, es el que utilizan
en todo el mundo los politicos socializantes cuando
desean socializar una profesion.

De aceptar este principio socializante, tendria
que nacionalizarse la industria de la alimentacion,
porque proporciona alimentos a los productores
que acuden a las Residencias del Seguro; la farma-
céutica, porque les proporciona los medicamentos;
la industria textil, porque les da las sdbanas con
que cubrir sus camas; y la de la construccion, por-
que edifica las Residencias sanitarias y los Ambula-
torios, es decir, de aceptar tal principio, nos irfa-
mos al pleno disparate,

No hace falta recordar que las leyes fundamen-
tales del Estado espafiol, al igual que las Enciclicas
de los Santos Padres, se declaran completamente
en contra de tal principio: “la iniciativa privada es
fuente fecunda de la vida econémica de la nacién”,
segun el punto seis de la declaracién once del Fue-
ro del Trabajo y es “fundamento de la actividad
econémica”, segin el punto décimo de la declara-
cién de principios del Movimiento Nacional.» (Ter-
mina la cita.)

57. Pero si el Sindicato Nacional del Seguro
expreso su parecer, en los términos antes recogi-
dos, acerca del Memoriandum que el Ministerio de
Trabajo habia elaborado a efectos de justificar las
razones del Anteproyecto, posteriormente emitiria
un segundo informe referente al propio Antepro-
yecto y en relacion con cada una de las materias
del mismo.

En relacién con el sistema financiero previsto
en el Anteproyecto, dice este segundo informe del
mencionado Sindicato:
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«No por el hecho de que se establezca un
sistema de reparto o uno de capitalizacién
se modificara el coste de las prestaciones.

Estas deberdn pagarse igualmente, sea cual sea
la formula de financiacion; los sistemas financieros
no son mds que el instrumento para distribuir los
recursos en el transcurso del tiempo; no influyen
para nada en el volumen de los pagos que en defi-
nitiva, es lo que cuenta; las pensiones van acumu-
lindose y los pensionistas cobrando su importe,
tanto si se hace una frase, como si se escribe otra.

No es bastante decir que al cabo de unos afios
va a procederse a la revisién de los recursos del
sistema: Lo que hay que saber es si la economia
nacional y la particular de los trabajadores que pa-
gan sus cuotas, podrin absorber el aumento de
recursos necesarios para cubrir el aumento de pa-
gos.»

En relacion con la parte del Anteproyecto de-
dicada a la gestién de la seguridad social, y
teniendo en cuenta que en el mismo no se con-
templaba una posible actuacién de las Mutuas Pa-
tronales que hasta entonces venian participando en
el seguro de accidentes de trabajo conjuntamente
con las Compariias de Seguros, el Sindicato decia:

«Pero, ademds, el Anteproyecto olvida que un
gran numero de entidades aseguradoras son Mu-
tualidades Patronales u obreras que no persiguen
ningtn fin de lucro mercantil. lgual ocurre con el
Seguro Obligatorio de Enfermedad. Teniendo en
cuenta lo que antecede, jpor qué se las quiere eli-
minar! o jes que se admitird su colaboracién y se
trata de un “lapsus” del Anteproyecto?, y en este
caso, jcémo concuerda este hecho con el criterio
de unificacién de érganos gestores, dependientes
del Ministerio de Trabajo!...

... La iniciativa privada puede resolver estos proble-
mas; sabe resolverlos y se ofrece para resolverlos,
aceptando toda la responsabilidad de la gestion de
la Seguridad Social. Sélo pide, y ha pedido siempre,
que le den personalidad y libertad de organizacién,
sometiéndose al mds rigido control, ordenacion y vigi-
lancia.»

En lo que respecta a los perjuicios que para
la industria del Seguro representaria la apro-



bacién del Anteproyecto, el anexo del informe
del repetido Sindicato expresa los siguientes:

«—Primas dejadas de percibir por seguros co-
lectivos complementarios de prestaciones de segu-
ridad social: 500 millones.

—Mutualidades de Accidentes de Trabajo que se
extinguirfan: 225.

—Compaiiias de Seguro de Accidentes que ce-
sarian en tal actividad: 90 nacionales y 64 extran-
jeras, para las cuales los ingresos por dicho Seguros
representan mas del 25% y aproximadamente el
50% de su funcién. El volumen de primas excede
de los 3.500 millones de pesetas.

— Entidades que colaboraron en el Seguro de En-
fermedad: 86, con un volumen de primas de 2.500
millones anuales.

—Empleados afectados que cesarian: alrededor
de 12.000.

—Agentes colaboradores: méas de 50.000.

La aprobacién de dicho Anteproyecto de Ley
quitaria a la iniciativa un volumen anual de 6.500
millones de pesetas de primas que representa algo
mds de la mitad de los 12.000 millones que ésta
percibe, por todos sus conceptos.»

Cabe pues destacar que la controversia frente
al Plan, Anteproyecto y Proyecto (durante la dis-
cusién en Cortes) resulta encabezada por el Sindi-
cato antes citado, tanto en su Seccion Empresarial
como Obrera, que al tiempo de los Informes téc-
nicos elaborados utiliza en su estrategia numerosas
notas de prensa o cartas aclaratorias.

58. En lo que respecta a la Delegacion Nacio-
nal de Sindicatos, su postura es ambigua: en un
Informe inicial critica el Plan, estimando que el mis-
mo procura una estatalizacion de las Mutualidades;
pero abierto el debate a través de los medios de
prensa, en ningiin momento hace publica su pos-
tura. Muestra de tal ambigiiedad es la nota de pren-
sa facilitada con motivo de la reunién que, para
estudiar el Proyecto de ley, tuvo el Ministro Se-
cretario General del Movimiento con los altos car-
gos de la Organizacion Sindical el dia |9 de no-
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viembre de 1963, en la cual se expresa (entresa-
camos): «... la Organizacion Sindical cree que deben
introducirse en la ley (modificaciones) que tienden
a fortalecer las instituciones de la Seguridad Social,
déndoles una mayor base representativa de los em-
presarios y trabajadores... El Ministro, cerrd la se-
sion concretando el criterio sindical casi undnime-
mente expuesto por los que intervinieron en el
debate, y que puede resumirse en la necesidad, tan-
tas veces solicitada en los Congresos sindicales, de
una reforma de nuestra Seguridad Social. Senalé
que en la nueva Ley, en términos generales, se re-
cogen la mayor parte de las conclusiones del ||
Congreso Sindical sobre esta cuestiony.

De similar cardcter ambiguo puede calificarse la
nota de prensa facilitada, y publicada en los diarios
del dia 22 de noviembre, con motivo de la reunién
que el Director General de Previsién tuvo en la
tarde del dia anterior con los altos cargos ante
citados, en la que se expresa: «... (el coloquio) fue
extremadamente til, puesto que se disiparon no
pocas alarmas que habia suscitado el proyecto (?)
y quedé robustecida la colaboracion y relacion cor-
diales que en el tratamiento de los problemas so-
ciales existe entre la Organizacion Sindical y el Mi-
nisterio de Trabajo».

Ello no obsta a que dentro de la controversia
fundamental existieran sindicatos que aportaran
opiniones o peticiones parciales; asi, la Seccién So-
cial Central de Trabajadores Agricolas de la Her-
mandad Sindical de Labradores y Ganaderos, acor-
dé hacer llegar al Ministro de Trabajo «las aspira-
ciones de los trabajadores campesinos en orden a
una equiparacion de éstos con los de los restantes
sectores en materia- de Seguridad Social»; equipa-
racion que, por parte del Sindicato de la Pesca se
expreso en los términos de «mostrar su discon-
formidad con la excepcion que se hace respecto
de los trabajadores del mar».

Librada la lucha en los despachos y medios de
comunicacién, el trimite en Cortes del Proyecto
de Ley de Bases se efectiia agilmente, la Comision
Especial inicia sus debates el dia 14 de diciembre
de 1963 con la presentacion de aquél por el Mi-
nistro de Trabajo, y emite su Dictamen de apro-
bacién el siguiente dia 18, después de haber estu-
diado 9 enmiendas a la totalidad (tres del mismo



Procurador) y 747 al articulado. Se aprueba por el
Pleno de las Cortes en la sesion celebrada el dia
27 de diciembre de [963.

10. Ya tenemos Ley de Bases; desarrollo de la
misma; exclusién de colectivos y explosién de
regimenes especiales espurios

59. Dicha Ley consta de dos articulos, el pri-
mero de aprobacién de las Bases y el segundo so-
bre procedimiento para la elaboracién y aproba-
cion del texto o textos articulados que desarrollen
las anteriores; a continuacién diecinueve Bases, dos
disposiciones finales, una adicional, y ocho transi-
torias.

Partiendo de la declaracién contenida en la Base
Preliminar de que «lLa regulacion de los derechos
de los espaiioles a la Seguridad Social, establecidos
en las declaraciones lll y X del Fuero del Trabajo,
en el articulo 28 del Fuero de los Espafioles y en
el IX de los Principios del Movimiento Nacional,
promulgados por la Ley de |17 de mayo de 1958,
se ajustaran a la presente Ley de Bases»; a que en
la Base Il , relativa al Campo de Aplicacién, su
apartado 5. f) textualmente cita a los «Funcionarios
Piblices, civiles y militares, en cualquier situaciony; y
a que en la Base lll se cita como régimen especial
comprendido dentro del sistema de la seguridad
social al que encuadrase a los «Funcionarios publi-
cos civiles y militaresy; la diccidn de la ley parecia
dar a entender que, de una vez por todas, se iba
a producir una integracién sistematica de los campos
de aplicacién subjetivo, objetivo y régimen financie-
ro de la Seguridad Social, y en la que estarian com-
prendidos los funcionarios publicos.

Ciertamente, la Disposicién adicional de la Ley
establecia que: «Queda exceptuado de lo previsto
en el articulo 2.° de esta Ley la ordenacion de la
Seguridad Social de los funcionarios publicos civiles
y militares, cuyo régimen de desarrollo serd objeto
de ley o leyes especialesy; disposicion adicional que
tiene como marco de referencia, de un lado la Base
X.7. de la Ley 109/1963, de Bases de Funcionarios
Civiles de Estado, en la que se expresaba que «se
establecerd por Ley el Régimen de Seguridad Social
de los Funcionarios»; y, de otra parte, la incon-
gruencia de que a efectos de la elaboracion y apro-
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bacién de su texto normativo hubiera de informar
la Organizacién Sindical de la cudl aquéllos estaban
excluidos, al tener prohibido todo tipo de sindica-
cién,

Pero adviértase que aquella Disposicion no ex-
cluia a los funcionarios civiles o militares de some-
terse a los mismos principios establecidos por la Ley
de Bases de la Seguridad Social. No obstante lo
anterior, al tiempo de aprobarse por Decreto
907/1966, de 21 de abril, el Texto Articulado | de
aquella Ley de Bases, se producia el Decreto
1120/1966, de 2| de abril, por el que se aprobaba
el Texto Refundido de la Ley de Derechos Pasivos
de los Funcionarios de la Administracion Civil del
Estado, sin que la lectura de uno y otro texto per-
mita descubrir algin parecido entre los mismos.
Ello sin perjuicio de que con referencia a los mili-
tares se promulgue inicialmente la Ley 112/1966,
de 28 de diciembre, y posteriormente el Texto
Refundido aprobado por Decreto 1599/1972, de
I5 de junio, con lo cual la antigua unidad que en
materia de proteccion social de los funcionarios
publicos, civiles y militares, habia obtenido el anti-
guo Estatuto de Clases Pasivas de 1926, quedd que-
brada, teniendo que esperarse hasta |987 para que
por via del Real Decreto Legislativo 670/1967, de
30 de abril, por el que se aprueba el Texto refun-
dido de Ley de Clases Pasivas del Estado, se pro-
duzca de nuevo la conjuncién normativa entre fun-
cionarios civiles y funcionarios militares. Pero co-
mo a la Seguridad Social de los funcionarios
Publicos nos referiremos mis tarde, dejemos aqui,
solamente, el apunte antes recogido.

60. Como antes se expresaba, por el Decreto
907/1966, de 2| de abril, se aprueba el Texto Ar-
ticulado | de la Ley 193/1963, de 29 de diciembre,
de Bases de la Seguridad Social. Este Decreto con-
tiene dos Titulos: el Primero, que comprende los
articulos | a 60, referido a Normas generales del
Sistema; y el Titulo Segundo, articulos 61 a 216,
con la denominacién «Régimen General de la Se-
guridad Socialy,

En principio el articulo 10 del mencionado De-
creto, en congruencia con lo que disponia la Ley
de Bases (Base lll), prevé la existencia de once Re-
gimenes Especiales si bien autoriza la creacion de
otros por el Ministerio de Trabajo, previo informe



de la Organizacién Sindical. En lo que se refiere al
Régimen General, el articulo 61 del mismo Decreto
define quiénes habran de quedar comprendidos en
el mismo.

Parecia, en aquel entonces, que al margen de
tendencias a la paridad y homogeneidad de los Re-
gimenes Especiales con el General en materia de
accion protectora, condicionadas por las disponibi-
lidades financieras, el campo de aplicacién subjetivo
(personas protegidas) y su ordenacion en los regi-
menes previstos en la Ley de Bases y en el Decreto
907/1966 estaba cerrada; sin perjuicio de que se
formulara una autorizacién en favor del Ministerio
de Trabajo para la creacién de otros regimenes
especiales, y respecto de supuestos que por no
previstos se creia responderian a casos extraordi-
narios.

No obstante, la realidad fue muy otra.

En lo que se refiere a regimenes especiales, de
los once previstos se desarrollaron cinco (Agrario,
Mar, Auténomos, Servidores Domésticos, y Repre-
sentantes de Comercio); el de Funcionarios pbli-
cos siguio su via propia, bajo sus distintas versiones
de Funcionarios Civiles, de la Administracion de
Justicia, Militares, y de la Administracion Local; el
de Estudiantes se mantuvo en su normativa ante-
rior; nunca se regularon los cuatro restantes (Per-
sonal de Organismos del Movimiento, Funcionarios
de Entidades Estatales auténomas, Socios trabaja-
dores de cooperativas de produccién, y Personal
civil no funcionario dependiente de establecimien-
tos militares).

Pero el fallo en las previsiones positivas se vio
complementado por las faltas de prevision, pues,
posteriormente, se produciria un extraordinario de-
sarrollo en el nimero de regimenes especiales: Ferro-
viarios, Mineria del Carbon, Artistas, Toreros, Es-
critores de Libros, y Jugadores de Futbol.

Al propio tiempo el campo de aplicacion del
Régimen General no ha dejado de incorporar nuevos
sectores o categorias desde entonces: Reclusos que
realicen trabajos penitenciarios retribuidos, Clero
Diocesano de la Iglesia Catélica, miembros del
Congreso de los Diputados y del Senado, espafioles
no residentes en el territorio nacional que ostenten
la condicién de funcionarios o empleados de Or-
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ganizaciones internacionales intergubernamentales,
personal al servicio de la Administracion Puablica en
el extranjero, colectivos antes integrados en la Mu-
tualidad de Prevision del INP, miembros de las
Corporaciones Locales con dedicacion exclusiva,
Ministros del Culto de la Unién de lglesias Cristia-
nas Adventistas del Séptimo Dia en Espafa, espa-
fioles que ostenten la condicién de Diputados del
Parlamento Europeo y personal a su servicio, per-
sonal interino al servicio de la Administracién de
Justicia (antes incluidos en Clases Pasivas), ciclistas
profesionales, jugadores profesionales de balonces-
to, Funcionarios de la Administracién Local (antes
con Montepio y régimen propio), espafoles resi-
dentes en Espafia que presten servicios para la
Agencia Espacial Europea, funcionarios de la Orga-
nizacion de Estados |beroamericanos para la Cien-
cia, la Educacion y la Cultura, religiosos que prestan
servicios docentes en centros dependientes de su
congregacion religiosa, personal de la Organizacién
Nacional de Ciegos, personal de trabajos portua-
rios, mozos arrumbadores de aduanas, personal de
la Mancomunidad de los Canales de Taibilla, per-
sonal del servicio de vigilancia aduanera; amén de
multiples Montepios o Cajas que venian actuando
como sustitutorias de la Seguridad Social.

No parece, viendo las anteriores relaciones, sino
que multitud de colectivos hubieran permanecido
agazapados hasta ver como se producia el desarro-
llo de la Ley de Bases y, la vista de sus resultados,
provocar su integracién en el sistema, bien median-
te la creacidn de un régimen especial, bien por su
inclusién en el Régimen General; al propio tiempo,
aquellas solicitudes de integracién se ven acompa-
fiadas por el deseo de la Administracion, como en
parte anterior de este estudio se relatd, en poder
ofrecer cifras estadisticas que pusieran de manifies-
to el incremento, en cifras absolutas y porcentuales,
de la poblacién asegurada.

61. Ahora bien, la cuestion de fondo no reside
en el mencionado incremento, sino en cémo el mis-
mo se produce y, en la mayoria de las ocasiones,
las razones de ello.

Pongamos algunos ejemplos.

—La Empresa RENFE, de acuerdo con la Regla-
mentacién de Trabajo de 29 de diciembre de 1944



a ella aplicable, y que sera posteriormente sustitui-
da por la aprobada por Orden de 22 de enero de
1971, mantiene un régimen de proteccion social
interno y propio de empresa no diferenciado de
los gastos de mantenimiento y explotacién del ser-
vicio, Sus costes de personal comprenden tanto al
activo como al pasivo.

El Estado espaiiol se ve precisado a acometer,
mediante un Plan Decenal de Inversiones, la reha-
bilitacion y modernizacién de los ferrocarriles, con
una previsiones de financiacién exterior de 200 mi-
llones de délares. A tal fin, y dentro de la referida
financiacion externa, acude al Banco Internacional
de Reconstruccion y Fomento obteniendo un cré-
dito inicial por importe de 65 millones de dolares
(Convenio de 3| de julio de 1964, Acuerdo de la
misma fecha). En la «Descripcion del Proyecto»
(Anexo numero 2) del Convenio firmado figura el
fin concreto al que ha de destinarse el crédito
otorgado por el Bance (adquisicion de locomoto-
ras, material movil, repuestos, herramientas, etc.),
pero igualmente se hace figurar la obligacién del
Prestatario de la «adopcion de medidas adecuadas
con respecto a asuntos tales como la coordinacién
del transporte, personal y administracion...».

Lo anterior hace preciso adoptar dristicas me-
didas en materia de personal, que comportaran el
traslado de las cargas del pasivo a la Seguridad So-
cial (a la cual con anterioridad aquel personal no
pertenecia, por lo que no ha percibido cuotas por
ello), pero manteniendo ademds el anterior régi-
men de jubilaciones anticipadas o primadas que
propicie una reduccién del activo.

Por Decreto 1495/1967, de 6 de julio, se esta-
blece el Régimen Especial de los trabajadores fe-
rroviarios, al que se incorpora RENFE por el De-
creto 1496/1967, de |3 de julio, en el que, entre
otras «especialidades» cabe resaltar las siguientes:

a) Los pagos a la Seguridad Social se realizan
segin las Bases Tarifadas, pero el importe de las
pensiones se determina segun salarios realmente
percibidos.

b) La pensién de jubilacion puede causarse con
55 afos de edad, cumplidos 25 de servicio, con
coeficientes reductores de un 2% por afio antici-
pado al cumplimiento de los 65 afios (en el Régi-
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men General, y sélo respecto de los procedentes
de las Mutualidades Laborales por cuenta ajena, la
edad minima era 60 afos, y el coeficiente reductor
del 4% por afo anticipado).

c) Se establecen unos coeficientes de bonifica-
cion sobre el nimero de afos cotizados, en con-
cepto de actividades penosas, respecto de mds de
veinte categorias (en aquellas fechas, y hasta mu-
chos afos después, no se regulaba ninguna bonifi-
cacion por tal causa en el Régimen General).

d) Frente a la incompatibilidad del percibo de
la pensién de Vejez con cualquier tipo de trabajo
establecida en el Régimen General, el Decreto
1496/1966 determina que «la pensién de vejez sera
compatible con cualquier trabajo retribuido ajeno
a RENFE, salvo con aquellos que en activo estén
prohibidos por su concurrencia o interés opuesto
a la explotacion ferroviariay.

—En relacién con la Mineria del Carbén, el De-
creto 384/1969, de |7 de marzo, regula su Régimen
Especial que es objeto de desarrollo por la Orden
de 20 de junio de 1969; y en dichas disposiciones
se recogen las siguientes «especialidades»:

a) La base a efectos de cotizacion viene deter-
minada por las bases tarifadas aplicables al Régimen
General sobre el que aplica el tipo, también vigente
para este ultimo (Decreto 2946/1966, de 24 de
noviembre), del 50%. No obstante, y a efectos de
pensiones, el importe de su cuantia se determina
segin salarios reales normalizados (promedio de
todos los salarios, incluidos todos los conceptos,
correspondientes a cada categoria profesional y
por cuencas mineras), para cuya financiacion (?) se
destina el 5% aplicado a la diferencia existente en-
tre la base de tarifa y dicho salario real normali-
zado.

b) A efectos de la pensién por vejez, que luego
se hara extensiva a la de invalidez en su grado de
total a efectos del complemento para los que tu-
vieran cumplidos los 55 afios de edad, se establecen
unos coeficientes de bonificacion por tiempo tra-
bajado que van desde el 50% (Picadores, Barrenis-
tas y sus Ayudantes) hasta el 0,5% para el personal
de exterior (que comprende al personal de oficina).



Estos coeficientes de bonificacién operan en dos
sentidos: reduciendo la edad de jubilacién e incre-
mentando el nimero de afios de cotizacién real-
mente abonados.

c) Concurrente con la bonificacion recogida en
la letra anterior, se posibilita el anticipo de la pen-
sion de vejez a los 60 afios con aplicacion de coe-
ficientes reductores, en forma igual a la prevista
para el Régimen General.

d) Posteriormente, el Decreto 298/1973, de 8
de febrero, y la Orden de 3 de abril de 1973 —que
actualizan el mencionado régimen especial- posibi-
litardn que desde la situacion de invilido total se
acceda a la pension de jubilacién y que los invilidos
absolutos al alcanzar la edad de jubilacién actualicen
su pensién por razén del salario real normalizado
que les hubiera correspondido segiin esta tltima
pension, siéndoles de abono como cotizado el
tiempo permanecido en la situacion de invalidez.

—Y bien pudiera seguirse con la relacién respec-
to de algln otro régimen especial, sin perjuicio de
que la creacion de algunos de ellos estuviera vin-
culada a especiales motivaciones de caricter poli-
tico o econémico que se liquidaron con cargo a la
Seguridad Social: Escritores de Libros (vinculado al
escindalo que el Gobierno preveia iba a resultar
del «Congreso de Escritores de San Sebastian, y a
la activa y mantenida campafia de prensa encabe-
zada por el Diario «ABC» con numerosos articulos
aparecidos en 9-10-68, 1-2-69, 15-7-69, 29-1-70, 5-
3-70, 9-7-70, 3-12-70 y 17-12-70), régimen que en
1976 no llegaba a los dos centenares de cotizantes
ni al centenar de jubilados, y respecto del que re-
chazaron su incorporacion escritores tan ilustres y
conocidos como José Maria Pemdn y Camilo José
de Cela; jugadores de futbol (correlacionado con
la campafa en su época sobre participacion en los
ingresos procedentes de las Quinielas), etc.

—Y otro tanto pudiera relatarse sobre buena
parte de los numerosos colectivos que se han ido
integrando en el Régimen General. Baste como
muestra un botén: el articulo 61, ndmero 2, letra
g), del Decreto 907/1966, que desarrollaba la Ley
de Bases, declaraba «expresamente comprendido»
en el Régimen General al «personal contratado al
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servicio de Notarias, Registros de la Propiedad y
demds oficinas o centros similares».

Respecto del personal de Registros, durante bas-
tantes afios permanecié integrado en la Mutualidad
complementaria que comprendia a los propios Re-
gistradores, ignorindose el mandato antes recogi-
do. Sélo cuando las cargas de las jubilaciones de
dicho personal empieza a constituir un serio gra-
vamen para dicha Mutualidad, se interesa y se ob-
tiene, que pasen a estar a cargo de la Seguridad
Social. Paso que se efectia sin transferencia alguna
que cubra a su personal pensionista.

En relacion con el de notarias, por Orden de
Il de diciembre de 1968 se aprueba el Estatuto
de la Mutualidad de Empleados de Notarias, que
permanece como Mutualidad sustitutoria en los
momentos actuales.

Al margen de ello, y del propio Régimen Gene-
ral, puede resultar de interés hacer alusion que asi
como los Registradores si estdn incluidos en el Ré-
gimen de Clases Pasivas, los Notarios —con la mis-
ma consideracion de «funcionarios publicos» que
los anteriores— permanecen al margen de dicho ré-
gimen, manteniendo su propia Mutualidad Notarial

cuyos Estatutos fueron aprobados por Decreto
2718/1973, de |9 de octubre.

Como puede deducirse de todo lo anterior, los
posibles déficit de la Seguridad no parecian ser en
todo achacables a los beneficios que los pacificos
cotizantes a la misma esperaban algin dia recibir.

Pero sigamos con las resultas derivadas de la
posterior aplicacion de la Ley de Bases de la Se-
guridad Social y del Decreto 907/1966 que la de-
sarrollaba.

I'l. El cuadro de prestaciones derivado del
desarrollo de la Ley de Bases; desviaciones

62. La Orden de |8 de enero de 1967, por la
que se establecen normas para la aplicacion y de-
sarrollo de la prestacion de vejez en el Régimen
General, determinaba la existencia de un «porcen-
taje naciondl correspondiente al nivel minimo de
pensionesy (art. 7) aplicable a todos los trabajado-



res comprendidos en dicho régimen, y otro «por-
centaje profesional correspondiente al nivel comple-
mentario de pensiones» (art. 8) que resultaba de
la Mutualidad de integracion y de las posibilidades
de financiacién por parte del colectivo comprendi-
do en esta tltima; asi, a titulo de ejemplo, mientras
la Mutualidad de Comercio tenia establecido un
porcentaje «profesional» del 25 a los 10 afos de
cotizacién, la Mutualidad de Artistas (que después
seria Régimen Especial) tenia aquél establecido en
un 5%.

Las previsiones al respecto duraron seis meses es-
casos; por Decreto 1562/1967, de 6 de julio, con
efectos economicos del | de enero anterior, se
unificaban todos los porcentajes profesionales, ele-
vindolos a los mdximos previstos para aquellas Mu-
tualidades con gran capacidad de financiacion.

63. El resultado final de la reforma introducida
por la normativa derivada de la reforma 1963/1967,
puede condensarse en los siguientes apartados:

a) El Sistema de la Seguridad Social se estruc-
tura en un Régimen General y en unos Regimenes
Especiales.

b) Al Régimen General se van incorporando
multitud de colectivos, atendiendo a razones de
conveniencia de estos Ultimos o por conveniencias
politicas, con criterios de seleccion de riesgos y en
condiciones gravosas para la financiacién de aquél.

¢) Por iguales razones, y bajo similares crite-
rios, se van constituyendo Regimenes Especiales no
previstos en la Ley. De contrario, la mayor parte
de los si previstos en ella o no son objeto de de-
sarrollo o este ultimo se realiza al margen de los
principios establecidos en la misma.

d) La cotizacién al Régimen General se man-
tiene bajo el sistema de bases tarifadas segln ca-
tegorias profesionales.

e) Se reordenan y unifican las prestaciones de
los anteriores Seguros Sociales Obligatorios y del
Mutualismo Laboral, quedando configurada la ac-
cion protectora del Régimen General segin el si-
guiente cuadro de prestaciones:
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a’) Asistencia Sanitaria por maternidad, enfer-
medad com(n o accidente no laboral (de la que
quedan excluidos los trabajadores comprendidos
en la Tarifa | de Bases de cotizacién).

b') Prestacién econdémica por incapacidad la-
boral transitoria por la causas expresadas, y con
igual exclusién, en la letra anterior.

¢’) Prestacién econémica por Invalidez Provi-
sional (que integra las anteriores prestaciones de
Larga Enfermedad y Prorroga por Larga Enferme-
dad que tenian establecidas las Mutualidades Labo-
rales).

d') Desempleo.

e’} Prestaciones Familiares de caricter perio-
dico y cuantia fija (que refunden los anteriores Sub-
sidio Familiar —gestionado por el INP—, y Plus Fa-
miliar —a cargo de las Empresas) y de pago tinico
(Nupcialidad y Natalidad de las Mutualidades Labo-
rales).

f) Pension de Vejez (que refunde las anterio-
res prestaciones por igual contingencia del Seguro
Obligatorio de Vejez e Invalidez —cuyo importe era
de cuantia fija-, y de jubilacién de las Mutualidades
Laborales —cuyo importe venia determinado por un
porcentaje, segin la edad en que se producia, apli-
cado a la base reguladora del causante—). La cuantia
de la nueva pension vendra determinada por un
porcentaje segun afos de cotizacion a la Seguridad
Social.

g) Prestaciones por Invalidez Permanente de-
rivadas de enfermedad comin o accidente no la-
boral (antes comprendidas en el SOVl y en las Mu-
tualidades Laborales), asi como otras de caricter
técnico, tales como medidas de recuperacion y for-
macion, tendentes a la readaptacion y rehabilitacion
del declarado invilido, las cuales inicialmente no se
podian otorgar y posteriormente han caido en el
olvido.

Estas prestaciones se articulan segin grados que
dan lugar a distintos tipos de proteccion: Parcial
(entrega de cantidad a tanto alzado); Total (que
puede dar lugar a la entrega de una cantidad a
tanto alzado o a pensién vitalicia, segin la edad del
trabajador); Absoluta (pensién vitalicia calculada so-



bre salarios reales, y no sobre bases tarifadas); y
Gran invalidez (en la cual el importe sefalado para
la Absoluta se ve incrementado en un 50%).

h') Prestaciones por Muerte y Supervivencia
derivada de contingencias comunes (previamente
comprendidas en el SOVI y en las Mutualidades
Laborales), que comprenden las siguientes:

— Subsidio de Defuncién.

—Pensién vitalicia o Subsidio temporal de Viu-
dedad, segin condiciones de edad o existencia de
hijos a cargo de la beneficiaria.

— Pension de Orfandad.

—Pension vitalicia, o en su caso, Subsidio tem-
poral en Favor de Familiares.

i) Servicios Sociales,
i) Asistencia Social.

Al propio tiempo, y no obstante la declaracién
programitica de la Ley de Bases, diciendo que: «La
Ley, superando la regresiva nocién de riesgos
singulares atendida su causa, delimita situacio-
nes y contingencias susceptibles de proteccion pa-
ra la consideracion conjunta de las mismas
en vista de sus efectos», se mantiene como ré-
gimen separado el de accidentes de trabajo (con pri-
mas diferenciadas segun actividades, cotizacién y
prestaciones sobre salarios reales, dmbito presta-
cional mds amplio y con superiores cuantias, régi-
men financiero diferenciado, etc.).

64. Y derivado de dicha normativa, que en su
mayor parte se mantiene en los momentos presen-
tes, venia a resultar por via de los porcentajes se-
nalados para cada prestacion, que respecto de un
mismo beneficiario se producian los siguientes efec-
tos:

a) si fallecia quedando:

a') padre y madre, éstos podian percibir el 85%
b")
<)

esposa e hijo, el porcentaje era del 65%

solo hijo, el 65%.
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b) si quedaba invilido (el periodo de carencia
exigido por contingencias comunes era de 5 afios):

a') en el grado de total: el 55% (el 10% menos
que la esposa e hijo en caso de muerte)

b’)

c) si se jubilaba con 10 afios (periodo minimo
de carencia exigido) el porcentaje era del 50%, con
lo cual percibia un 15% menos que, en caso de
fallecimiento, recibirian su esposa e hijo, o sélo este
ultimo; y con respecto a la invalidez —siendo asi
que se le prohibe todo tipo de trabajo— percibiria
un 5% menos (en relacion con el invilido en el
grado de Total) o un 50% menos (en relacion con
el Absoluto), y para cuyas pensiones la exigencia
de un periodo previo de cotizacion resultaba ser
menor.

en el grado de absoluto: el cien por cien.

65. En materia de gestion se atribuye al Insti-
tuto Nacional de Prevision, a mas de las funciones
de afiliacién y recaudacién, la concesion de las pres-
taciones de cardcter sanitario y las economicas a
corto plazo (ILT, Invalidez Provisional, Desempleo,
Prestaciones familiares de pago periodico) deriva-
das, en uno y otro caso, de contingencias comunes.

A las Mutualidades Laborales quedan atribuidas
las funciones y servicios relativos a las pensiones
(Vejez, Invalidez Permanente y por Muerte y Su-
pervivencia) y las prestaciones de pago (nico por
matrimonio o nacimiento de hijo.

Las prestaciones de Asistencia Social y los Ser-
vicios Sociales quedan atribuidas al INP o a las Mu-
tualidades Laborales, segiin su naturaleza, sin per-
juicio que el posterior desarrollo de aquellos Ser-
vicios Sociales irdn dando lugar a los denominados
«Servicios Comunes» que, en algin supuesto, lle-
gardn a convertirse en Entidad Gestora.

Respecto del Seguro de Accidentes de Trabajo,
desaparece la participacion de las Compafiias de
Seguros. quedando atribuida su gestién a las Mu-
tualidades Laborales o, en relacién con los regime-
nes especiales, a las entidades de estructura andloga
(Mutualidad Nacional de Previsién Social Agraria y
Mutualidad de Accidentes del Mar y de Trabajo,
posteriormente integrada en el Instituto Social de
la Marina), con la participacion —bajo el cardcter de



«colaboradorasy— de las Mutuas Patronales de Ac-
cidentes de Trabajo, o de las propias Empresas en
relacion con su propio personal y sélo en materia
de Asistencia Sanitaria y prestacion por Incapacidad
Laboral Transitoria. Este Seguro se cierra con un
conjunto de servicios comunes tales como el Ser-
vicio de Reaseguro de Accidentes de Trabajo, el
Fondo de Garantia, el Fondo Compensador de Ac-
cidentes de Trabajo, y el Fondo de Pensiones, to-
dos los cuales quedan bajo la orbita administrativa
del Instituto Nacional de Prevision.

66. En cuanto al sistema financiero, regulado
por Decreto 3159/1966, de 23 de diciembre, se
establece para las pensiones, excluidas las de acci-
dentes de trabajo, el de reparto por periodos plu-
rianuales, debiendo constituirse los siguientes Fon-
dos:

a) De nivelacion de cuotas, destinado a garan-
tizar la estabilidad financiera durante el periodo de
vigencia del tipo de cotizacién; que se integrard
con el importe de las diferencias anuales existentes
entre la cuota media y la natural prevista.

b) De garantia, para suplir déficit de cotizacion
derivados de la coyuntura econémica general o de
algin sector particular y atender los excesos de
pago por prestaciones superiores a las previstas
técnicamente; que se nutrird con cargo a los re-
sultados econdémicos de cada ejercicio y serd de-
terminado teniendo en cuenta el grado de estabi-
lidad demogrifica de los grupos de pasivos.

c) Fondo Especial, que se constituye con los
excedentes que resulten una vez cubiertos los dos
anteriores.

La Ley de Financiacion y perfeccionamiento de
1972; retorno al pasado; su discusion en
Cortes; jpero quién financia la Seguridad
Social?; sus efectos sobre la economia nacional

67. Asi las cosas de complejas, que ponen de
manifiesto cémo la Seguridad Social ha ido avan-
zando en su camino hacia los tiempos actuales, se
va ha producir un nuevo cambio de orientacion
con la Ley 24/1972, de 21| de junio, de financiacién
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y perfeccionamiento de la accién protectora del Régi-
men General de la Seguridad Social.

La situacién previa respecto de cuotas recauda-
das e importe de las prestaciones satisfechas du-
rante 1971, segiin datos obtenidos del libro editado
por el MINISTERIO DE TRABAJO Y SEGURIDAD
SOCIAL «Anilisis econémico-financiero del siste-
ma espafol de Seguridad Social 1964-1985» (Co-
leccién Informes. Serie Seguridad Social, 1985), era
la siguiente:

Régimen General (millones ptas.)

Cuotas recaudadas .. ............. 156.829'3

Importe prestaciones econdmicas . . 95.1902

Importe prestaciones sanitarias . . .. 46.946'5
Regimenes Especiales (millones ptas.)

Cuotas recaudadas . .............. 25.578'3

Importe prestaciones econémicas .. 39.279'5

Importe prestaciones sanitarias . ... 10.017'4
Total Sistema (millones ptas.)

Cuotas recaudadas . .............. 182.407°6

Importe prestaciones econémicas .. 134.469'7

Importe prestaciones sanitarias . ... 56.963'9

Respecto de los fondos de reserva, segin ba-
lance al 3| de diciembre de 1971, la antes men-
cionada publicacién ofrece los siguientes datos:

141.216'7
11.139'9

Régimen General
Regimenes Especiales

A partir de la lectura de los datos anteriores,
cuyas cifras en cuanto al Régimen General son
aproximadas a las facilitadas en los folletos «Ante-
cedentes Econdmico-Actuariales de la Ley de Fi-
nanciacion y Perfeccionamiento de la accién pro-
tectora del Régimen General de la Seguridad So-
cial» y «Cifras y Datos resumidos de la gestion de
la Seguridad Social: Afos 1967/1971» (Ministerio
de Trabajo, 1971), parece que la simple logica hu-
biera conducido a la necesidad de abordar antes
de la reforma de aquel régimen, o al menos con-
juntamente, la problematica de los Regimenes Espe-
ciales. Pero no ocurrié asi.



El Proyecto de Ley aprobado por el Consejo de
Ministros es objeto de publicacién en el Boletin de
las Cortes Espaiiolas ndm. 1172 del 9 de diciembre
de 1971, y en su Exposicién de motivos se expresa:
«En el propésito innovador de la nueva Ley, des-
taca, ante todo la adaptacion de las cotizaciones a
las retribuciones reales... sustituyendo el actual sis-
tema de bases tarifadas... tan distanciado de la rea-
lidad. Con esta medida se pretende alcanzar, pon-
derada y gradualmente, la suficiencia de las presta-
ciones econdmicas de cuantia variable, sustitutivas
del salario... al propio tiempo que se reajusta la
estructura financiera de la Seguridad Social en fun-
cién de las nuevas cotizaciones,...».

Su escaso texto (|9 articulos, 7 disposiciones
finales y 4 transitorias) provoca que la Ponencia
designada para informar el Proyecto reciba 4 en-
miendas a la totalidad, 454 al articulado (de las que
I5 sera rechazadas por implicar aumento del gasto
publico), 6 sugerencias y | observacién, amén de
las numerosas enmiendas «in voce» que se irdn
formulando a lo largo de su discusién en la Comi-
sion de Trabajo.

La Ponencia emite su informe el 25 de abril de
1972, y el Pleno de la Comision de Trabajo iniciara
sus deliberaciones el 16 de mayo siguiente, termi-
nindolas el 7 de junio, en |2 sesiones de manana
y tarde que duran frecuentemente hasta las 10,30
horas de la noche.

68. En esta ocasion, y al igual que ocurriera
respecto de la Ley de Bases de 1963, la vitalidad
de la polémica serd la que ha levantado siempre
cualquier intento de reforma de la Seguridad Social,
pero, a diferencia de la antes citada Ley, el campo
de batalla estard esencialmente enmarcado en la Co-
mision de Cortes encargada de emitir el dictamen,
sin perjuicio de su puntual seguimiento, y partici-
pacién en pro o en contra, de los medios de co-
municacion.

En el discurso del Ministro presentando el Pro-
yecto de la Comision de Trabajo explicita su fina-
lidad: «... procurando mejores pensiones... de las
estimaciones y comparaciones realizadas entre las
cotizaciones por tarifas y las cotizaciones por el
Régimen de accidentes resulta una diferencia apro-
ximada del 70%... el objetivo del proyecto es con-
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seguir que las pensiones que en el futuro se con-
cedan... sean aproximadamente y como promedio
nacional, el 70% mds elevadas de lo que serfan si
mantuviésemos el régimen actual. El proyecto pre-
vé también que las pensiones sean... actualizadas
periddicamente. Operando con las repercusiones
de la cotizacién en el producto interior bruto, que
nos puede dar una medida del impacto econémico
general de las cotizaciones, lo que se pretende con
el proyecto es que las cotizaciones que supusieron
en el afio 1971 el 6,03 del producto interior bruto,
pasen al 6,19 en 1972, al 6,55 en 1973, al 6,81 en
1974 y al 7,09 en 1975... el Ministro del ramo en
el pais vecino afirmaba que los recursos y gastos
de la Seguridad Social durante este afio en Francia,
por primera vez, van a ser superiores al presupues-
to general del Estado».

Las enmiendas a la totalidad tienen dos referentes
comunes: los escasisimos datos econémico-actua-
riales acompanados al proyecto que permitan va-
lorar su viabilidad y, de otra parte, su repercusion
sobre la economia de las empresas y de la nacion
en su conjunto. Las contestaciones de la Ponencia,
rechazando aquellas enmiendas, inciden en la posi-
tiva valoracion de los datos facilitados por el Mi-
nisterio de Trabajo, en la necesidad de mejorar la
precaria situaciéon en que se encuentran las pres-
taciones de la Seguridad Social, y en haber consi-
derado suficientemente, para la elaboracién de su
dictamen, las correlaciones y repercusiones entre
los efectos que producirfa el proyecto tras ser ele-
vado a ley y la economia del pais.

En el turno de actuaciones por parte de los
miembros de la Comisién intervino en primer lugar
el Sr. Orti Bordas, de quien cabe resaltar la siguien-
te manifestacion: «A este Procurador le habria en-
cantado que hubiéramos tenido ocasion de hablar
también de datos, de cifras, de incidencias y de
repercusiones economicas ante tantas desgravacio-
nes fiscales, ante tantas ayudas a la exportacion,
ante tanto crédito oficial a la exportacién, ante tan-
tas exacciones fiscales de todo tipo, ante acciones
concertadas de toda clase, pero solamente mira-
mos con microscopio aquello que tiene una inci-
dencia social. Claro esti que ha habido repercusio-
nes econémicas cuando el Gobierno, no sé si con
tantas cifras, ha aumentado las tarifas eléctricas o
las tarifas de teléfono o ha aumentado el precio



de la gasolina; si ha habido tanto y tan profundo
examen econémico cuando se ha aumentado, por
ejemplo, el seguro obligatorio de vehiculos de mo-
tor. Entiendo que los sefiores Procuradores —y yo
entre ellos— debemos aplicar la misma medida a
aquellos proyectos que tienen una finalidad especi-
ficamente econémica que a aquellos otros que tie-
nen una finalidad especificamente social como el
actualy (Boletin de las Cortes Espariolas. Apéndice.
Diario de Sesiones de la Comisién de Trabajo. X
Legislatura. Nam. 49, pag. 8).

Los argumentos del Sr. Alcaina Caballero, tam-
bién a favor del Proyecto, inciden sobre la reflexién
de ;quién paga la Seguridad Social?, para terminar
afirmando que el dinero sale de los trabajadores;
de forma directa, al abonar sus cuotas sin poder
trasladar su coste a otros, y, de forma indirecta,
mediante el Impuesto por el rendimiento del tra-
bajo personal que constituye la mayor partida del
Presupuesto de ingresos del Estado (menciona un
importe de 36.000 millones de pesetas).

Curiosamente, la simplista tesis del Sr. Alcaina
pudiera parecer apoyada, afios més tarde y salvan-
do distancias, por el Profesor Joaquin VERGES de
la Universidad Auténoma de Barcelona, quien en
su obra «lLa Seguridad Social y sus cuentas» (Edi-
torial Ariel, 1975) también se plantea la necesidad
de distinguir entre «repercusion financiera o legal»
y «repercusion realy; si bien el factor de conside-
racion «trabajador-sujeto del impuestoy» se ve sus-
tituido en dicho profesor por el de «trabajador-
consumidory» (pag. 95 y ss.).

Consideracion que también habia sido tenida en
cuenta por el profesor Bernardo Maria CREMA-
DES («La encrucijada de la Seguridad Social Espa-
fiola. Ed. Magisterio Espafiol, S. A. y Prensa Espa-
nola, S. A., 1975, pag. 144).

Y en linea argumental parecida a las antes ex-
presadas se prenunciaron, con algunas referencias
a otros paises del Mercado Comun y a una nece-
saria mayor participacion del Estado a través de
impuestos directos, la casi totalidad de los miem-
bros de la Comisién. Sélo el Sr. CABELLO DE
ALBA, si bien oponiéndose a las enmiendas a la
totalidad, marcé un punto de inflexion a través de
las dos siguientes manifestaciones: «... un pais debe
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hacer todo lo que puede, yo diria que un poco mds
de lo que puede, pero no mucho mas de lo que puede,
porque si se abordan metas inasequibles, la Gnica
salida es la bancarrota y los mayores perjudicados
serian precisamente los trabajadores»; y la segunda
«... no creo en absoluto que podamos plantear los
beneficios de las empresas como algo que se resta
a los trabajadores, como algo que supone un con-
flicto de intereses de capital y trabajo, tan intere-
sados los dos en una empresa fuerte, en una em-
presa que pueda autofinanciarse... Es evidente, para
mi al menos, que una empresa fuerte, que se au-
tofinancia, es el mejor seguro de empleo y progre-
so de los propios trabajadores» (Boletin citado,
pag. 26).

Al final de las deliberaciones sobre las enmien-
das a la totalidad, sus primeros firmantes rechaza-
ron la invitacion del Presidente de la Comisién para
que aquéllas fueran sometidas a votacion, pasindo-
se al estudio del articulado.

69. Loégicamente, y dado el caricter del pre-
sente estudio critico, no puede pretenderse efec-
tuar ni siquiera un resumen de las deliberaciones
en Cortes en el trimite del Proyecto de Ley; baste
con las declaraciones antes transcritas que ponen
de manifiesto la persistencia de una dialéctica que,
junto a la de gestién publica y gestion privada, siem-
pre ha estado presente, de forma mis o menos
radical o demagogica, en los temas de Seguridad
Social.

Sin embargo, si traeremos aqui parte de las ma-
nifestaciones efectuadas por el Procurador Sr. DE
LA MATA GOROSTIZAGA, entonces Director
General de la Seguridad Social, que si bien referidas
al articulo 5.° —sobre revalorizacion periédica de
las pensiones— expresa el pensar de la Administra-
cion de la época acerca de las posibilidades futuras
del Sistema. Decia el antes mencionado refiriéndo-
se a los factores indicativos para que las pensiones
fueran revalorizadas «periodicamentey: «;cudles son
los términos que ha empleado el proyecto de ley?
Elevacion del nivel medio de los salarios. Efectivamen-
te, de esto se trata. Si la pension es la sustitucion
del salario que se venia percibiendo en activo, in-
dudablemente deberi seguir como factor indicativo
y estimulante y nunca frenante aquella evolucién
que vayan sufriendo los salarios. El nivel del costo



de vida. Este factor es aquel que indudablemente
sefiala lo que de descapitalizacion podrian tener las
pensiones si no fueran revalorizadas. La evolucién
general de la economia. De verdad que esto si que
no es una trampa, sino al reveés... cuando exhibimos
nuestro pais, y lo hacemos con sano y auténtico
orgullo, presumimos de la evolucién general de la
economia. Este es un factor auténticamente positi-
vo... ese factor en la vida no podra ser un factor
frenante, sino, muy al contrario, estimulante al ma-
ximo. Por ultimo, las disponibilidades econémicas del
sistema de la Seguridad Social... la tnica forma de
hacer viable esa responsabilidad solidaria de todos
los espafioles es a través del Estado y de su apor-
tacion al Estado. Pero quiero aclarar que la apor-
tacién del Estado es un recurso del sistema de la
Seguridad Social. Asi resulta expresamente dispues-
to en la base 18 de la Ley de Bases y en el articulo
51 del texto articulado de 2| de abril de 1966x.

13. Las innovaciones de la Ley de Financiacion y
Perfeccionamiento; el mantenimiento de una
pensién de jubilacién al ciento% de los salarios

reales. ;Quién le pone el cascabel al gato?

70. Convertido el proyecto en Ley, la exposi-
cién de motivos de ésta no dejard de hacer cons-
tancia —como todas las disposiciones legales prece-
dentes— a «un reajuste de la estructura financiera
de la Seguridad Social». Pero el futuro nos conti-
nuara deparando la necesidad de nuevos reajustes
a los previamente adoptados, como constante his-
torica que nunca abandonard al tema objeto de
examen y motivador del mismo.

Como principales innovaciones de la Ley
24/1972, de 21 de junio, pueden estimarse las si-
guientes:

a) La cotizacién, y consecuentemente el cilcu-
lo de las pensiones, pasa a efectuarse por salarios
reales, con exclusion —salvo para accidentes de tra-
bajo— de las percepciones por horas extraordina-
rias.

b) Se establece un Unico porcentaje, segin
afios de cotizacién, respecto de la pension de Vejez
(que pasa a denominarse de Jubilacién). Ello es con-
secuencia de la inoperancia de mantener el nivel

«nacional» y el nivel «profesional», cuando uno y
otro se habian igualado para todas las Mutualidades
por el Decreto 1562/1967 anteriormente citado.

c) El derecho a «pensiony» de viudedad deja de
estar condicionade por circunstancias, de edad o
tenencia de hijos a cargo, de la viuda.

d) La prestacion econémica por incapacidad
permanente total pasa a consistir, en todos los ca-
sos, en una pension vitalicia, pudiendo ser sustitui-
da, excepcionalmente y a peticion del beneficiario,
por una indemnizacién a tanto alzado. Al propio
tiempo, el porcentaje sefialado para dicha pension
(55%) sera incrementado reglamentariamente
(20%) cuando por razén de la edad, de falta de
preparacién, u otras circunstancias, se presuma la
dificultad de obtener empleo.

e) Transcurrido el plazo de duracién sefialado
para la invalidez provisional, pasa a considerarse
ésta como permanente, sin perjuicio de su posible
revision.

f) Pasan a ser beneficiarias de pension (20%)
las hijas o hermanas de pensionistas de jubilacion
o invalidez, en las circunstancias determinadas por
la Ley.

g) Los hijos ilegitimos causan derecho a la asig-
nacién mensual de proteccién a la familia por hijos.

h) Desaparece el requisito de periodo de ca-
rencia previo respecto de todas aquellas prestacio-
nes que trajeran causa de un accidente «no labo-
raly.

i) Se establece que las pensiones reconocidas
serin objeto de revalorizacion periddica, teniendo
en cuenta diversos factores indicativos.

71. La Ley 24/1972 al tiempo de establecer los
salarios reales como base de cotizacién a la Segu-
ridad Social, y en consecuencia como base para la
determinacion del importe de las pensiones, esta-
blecia para la de jubilacién que su cilculo se reali-
zarfa aplicando un solo porcentaje.

Logicamente, en la mente de todos (legisladores,
administracion y beneficiarios) —con reflejo durante
los debates de la Ley en Cortes— se estaba en la



idea de que aquel porcentaje habria de reducirse en
el futuro respecto del hasta entonces mantenido,
habida cuenta que una prestacion de sustitucion no
podia alcanzar en ninglin caso al cien por cien del
salario anteriormente percibido.

No obstante la Ley establece, para el paso de
una cotizacion por el sistema de bases tarifadas a
otro por salarios reales, un régimen transitorio, con
efectos que habrdn de durar hasta el 3|1 de marzo
de 1975. Con lo cual viene a resultar que desde
el | de julio de 1972 (fecha de efectos de la Ley)
hasta la antes indicada fecha, la cotizacién y la cuan-
tia de las nuevas prestaciones siguen un periodo
de ajuste aproximativo a los salarios reales.

Consecuencia de lo anterior es que, inicialmente,
no se modificaran los porcentajes aplicables a la pen-
sion de jubilacién; pues una reduccion de los mis-
mos hubiera implicado, en los primeros momentos,
una disminucién de las pensiones (al tener como
referencia inicial para su cilculo las bases tarifadas
desde las que se arrancaba).

Por ello, el articulo 2.° del Decreto 1646/1972,
de 23 de junio, dado para la aplicacion de la Ley
24/1972, determina que: «En tanto se establezca la
escala de porcentajes tnicos aplicables para deter-
minar la pension de jubilacién, a que se refiere el
nimero uno del articulo cuarto de la Ley veinti-
cuatro/mil novecientos setenta y dos, de veintiuno
de junio, se entendera constituida por la suma
de los correspondientes porcentajes que in-
tegraban las escalas de los niveles minimo y
complementario, vigentes a la entrada en vi-
gor del presente Decreto.»

Problemas técnicos (férmula de evitar agravios
comparativos entre los jubilados en una y otra fe-
cha dentro del periodo transitorio; asi como el
ajuste de las restantes pensiones que de mantener-
se en los porcentajes hasta entonces vigentes si
podian abonar una pension de sustitucion del cien
por cien de los salarios reales) y de caricter poli-
tico ficilmente comprensibles (quién le ponia el
cascabel al gato), fueron posponiendo una toma de
decisién que aun se mantiene en los momentos ac-
tuales, y cuya solucion, tan parcial como indirecta,
se ha reconducido a la toma en consideracion de
un mayor periodo de tiempos de cotizacion a efec-
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tos de determinar la base reguladora de las pen-
siones (Ley 26/1985, de 31 de julio).

El derecho comparade nos muestra cémo ningln
pais recoge en su legislacion pensiones de jubilacién
que alcancen tedricamente el cien por cien del sa-
lario de sustitucion; y era frecuente, en la negocia-
ciones de Convenios Internacionales sobre Seguri-
dad Social, ver la cara de pasmo de los interlocu-
tores extranjeros ante el conocimiento de tal
circunstancia en nuestro pais (con la presuncion
subsiguiente de que en algin otro sitio debia estar
la trampa).

14. El Libro Blanco de la Seguridad Social; la
influencia que en los estudios tiene un cambio
de Ministro, y la influencia que en el
tratamiento de una materia tiene la
intervencién de uno u otro Departamento

Ministerial

72. Recién acabado el periodo transitorio (31-
3-75) establecido por la Ley 24/1972, se entrara
en una nueva reconsideracion acerca de nuestro
sistema de Seguridad Social.

A mediados de 1976 se inician los estudios de
base para la elaboracion de un «Libro Blanco de
la Seguridad Social».

Conviene advertir que aquellos estudios se ini-
cian por encargo, y siendo Ministro de Trabajo,
Fernando SUAREZ. Cuando aquéllos se ultiman se
ha producido el primer gobierno de la Monarquia,
habiendo sido designado titular del Departamento
José Solis Ruiz. Esto es, un Ministro recibe el tra-
bajo que encargd su predecesor, y amén de las
personas, las circunstancias han cambiado. El Mi-
nistro SOLIS permanece al frente de la cartera de
Trabajo de 12-12-75 a 7-7-76, y el Libro permanece
en las catacumbas; en la dltima de las fechas antes
indicadas es designade Ministro Alvaro RENGIFO
CALDERON, y en una entrevista concedida a Pilar
URBANQO en octubre de 1976, publicada inicial-
mente en el diario ABC y distribuida posterior-
mente por la Agencia Logos, el Ministro dice: «A
principios de 1977 podremos ofrecer al pais el Li-
bro Blanco de la Seguridad Social, al que damos la
mdxima importancia, y podrd servirnos a todos de



punto de partida y reflexion para dar a la Seguridad
Social el nueve rumbo que los tiempos demandany.

Las declaraciones del Ministro, abriendo la caja
de Pandora y apareciendo en su fondo la esperanza
de un cambio en la Seguridad Social, volvié a dar
lugar a una toma generalizada de posiciones. Y de
algunos comentarios de prensa aparecidos ya du-
rante el mismo mes de octubre y durante el si-
guiente mes de noviembre, recogemos el siguiente
extracto de titulares:

—ABC (10-76): «Ahorro y Seguridad Socialy, fir-
mado por Lorenzo Lépez Sancho.

— Solidaridad Nacional (10-76) y Diario La Linea:
«El “crack™ de la Seguridad Social», ambos de igual
contenido y firmados por M. Villa.

—ABC (10-76): «Diilogo sobre la Seguridad So-
cial», firmado por Lorenzo Lopez Sancho.

—Levante (10-76): «El costo de la Seguridad So-
cialy, firmado por Giner.

—La Vanguardia (19-10-76): «El trasfondo del
Presupuestoy, sin firma, y «La Seguridad Social no
asegura» (Cartas al Director).

~ Pueblo (26-10-76); «Los gastos de la Seguridad
Socialy, firmado por Nufiez-Samper.

— Actualidad Econémica (2-11-76): «El monstruo
de la Seguridad Social», firmado por A.G.M.

—Sabado Grifico (I1-76): «Las cuentas de la Se-
guridad Social nunca han sido claras», declaraciones
del Presidente del Colegio de Médicos de Santan-
der.

—La Voz de Asturias (11-76): «Los gastos de la
Seguridad Socialy, firmado por Luis M. Alvarez Ro-
za.

—ABC (8-11-76): «No colaborarin en la elabo-
racién del Libro Blanco de la Seguridad Socialy,
acuerdo de los Colegios Médicos (conviene aclarar
que en aquellas fechas el Libro se encontraba ya
elaborado).
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—YA (3-11-76); «Los gastos de la Seguridad So-
cial, décima parte del gasto nacional bruto» (Agen-
cia Logos) y «La Asistencia Sanitaria corresponde
a un Ministerio de Sanidad», acuerdo del Consejo
General de Colegios Médicos.

~YA (7-11-76): «La Seguridad Social exige nue-
vos planteamientosy, firmado por Pedro Garcia de
Ledniz.

—YA (17-11-76): «La Seguridad Social en la en-
crucijaday, firmado por Camile Lluch, y «Hacia la
Seguridad Social participada. Hay que olvidarse del
Estado paternalista», declaraciones de Carlos Marti
Bofill, Presidente de la OISS.

—Arriba (21-11-76): «El Subsecretario dijo no»
(acerca de la negativa de un Subsecretario de re-

alizar una entrevista en TV sobre materia de Segu-
ridad Social).

—La Prensa (29-11-76): «Préximo Libro Blanco
sobre la Seguridad Social: cuatro de cada cinco es-
pafioles son beneficiariosy, firmado por D.V.

73. Pero volvamos al Libro Blanco.

La cliusula «rebus sic stantibusy» (encargo con
un Ministro, terminacién con otro, y publicacion
con un tercero) resulté de plena aplicacion al caso;
consecuentemente los criterios finalistas para la ela-
boracion de dichos estudios, y a los cuales éstos
se habian ajustado hasta su finalizacién, son recon-
ducidos a otros nuevos criterios finalistas, dando lu-
gar a la publicacion por el Ministerio de Trabajo
del Libro Blanco de la Seguridad Social; libro en el
que en 730 paginas, con reiteracion textual de con-
tenidos en algunas de ellas (el equipo redactor de-
bid de actuar poco coordinado) se resumen mu-
chos miles de paginas de los trabajos de base, ob-
viando la cita de muchas de las realidades, y criticas
al respecto, que en éstos se contenian.

De las péaginas introductorias del repetido Libro
interesa destacar, en cuanto acotacion de la preo-
cupacién declarada de la Administracion de enton-
ces, los dos siguientes parrafos:

«El costo (de la Seguridad Social), al propio
tiempo, se ha ido incrementando de manera ince-
sante hasta el punto de que, hoy por hoy, resulta



problematica la posibilidad de que el crecimiento
previsible de la Seguridad Social, que deberd ser
inferior en ritmo al de los dltimos afios, pueda ser
financiado con arreglo a los sistemas y normas de
cotizacién que han viniendo rigiendo hasta la fecha.
Si la Seguridad Social fue un dia un sector comple-
mentario del sistema econémico, una excepcién en
el marco juridico que regulaba las relaciones de
convivencia, hoy puede decirse sin demasiado én-
fasis que dicha correlacién se ha invertido. El vo-
lumen de recursos de la Seguridad Social condiciona
e influye en la vida econémica. Al propio tiempo, la
Seguridad Social ha de ser consciente de que una
universalizacion de la cobertura como la que ya se
ha impuesto en nuestro pais no puede descansar
casi de manera Unica y exclusiva sobre la econemia
de las empresas, sobre las cuotas de trabajadores
y patronos. Se impone, en consecuencia, una refle-
xion, saber adénde se quiere ir y valorar los me-
dios con los que se cuenta para poder hacerlo. Y
el convencimiento de que sélo la decidida aporta-
cion del Estado —lo cual indudablemente requiere
una reforma fiscal- puede subvenir a las nuevas
necesidades economicas del sistema de Seguridad
Social.»

El lector habra advertido, en relacion con el pa-
rrafo antes transcrito, la descomprometida «per-
sonalizaciény» que se efectta de la Seguridad Social
reconduciéndola a ser pensante y que, por tanto,
ha de ser consciente de sus obras y de sus resul-
tados.

El segundo pirrafo que aqui se recoge dice:

«Del mismo modo, la erosion monetaria pro-
ducida por la inflacién, o la forma en que se ejerce
la accién reivindicativa en materia de salarios, com-
portan efectos inmediatos sobre el sistema de la
Seguridad Social y entrafian un mayor costo para
la pequena empresa, quien ve asi como su capaci-
dad de competencia frente a las grandes se va de-
teriorando. A la vista de todo ello, por tanto, hay
que formular una serie de grandes interrogantes:
jDebe regir con todas las consecuencias el
principio de equiparacién entre salarios re-
ales y bases de cotizacién? ;Vamos a niveles
suficientes de cobertura y redistribucion de las ren-
tas por este camino? Y, sobre todo, ;puede exis-
tir un campo de cobertura obligatoria com-
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plementado por otro de afiliacion voluntaria que
amplie los minimos garantizados y permita una me-
jora de las pensiones! Solo este ultimo plantea-
miento, que colocarfa la Seguridad Social en dos
niveles, uno de afiliacion obligatoria y otro libre,
nos muestra hasta qué punto las medificaciones
que el sistema puede exigir son innovadoras.»

De este segundo parrafo, y en relacion, con
cuanto precede del presente estudio, cabe resaltar:
que los antiguos campos de agramonte, primero
de «ptblicoy versus «privadoy, y después «traba-
jadoresy frente a «empresariosy», parece que alcan-
zan ahora la nueva dimensién de «pequefia empre-
say en colision con la «gran empresay; que se vuelve
a suscitar la consideracion de la cotizacién por sa-
larios reales (motivo de las precedentes reformas);
y, por tltimo, que al situar en el marco de la Se-
guridad Social dos niveles de proteccién (obligato-
rio y voluntario) se redescubre el Estatuto de Clases
Pasivas de 1926, ya citado en este estudio, con su
articulacién en «derechos pasivos minimos» (obli-
gatorio) y «derechos pasivos méaximos» (volunta-
rios).

74. Del estudio de base realizado en relacion
con las distintas politicas que en materia de vejez
se seguian por la denominada Asistencia social o
beneficencia (a nivel nacional, local, o de caricter
organizativo privado), con relacion a los funciona-
rios publicos de la Administracién Central (Clases
Pasivas, Mutualidades de Funcionarios Civiles y de
la Administracién de Justicia, e Instituto Social de
la Fuerzas Armadas), de la Administracién Local
(MUNPAL), de los sectores excluidos (Mutualida-
des de Profesionales Libres), y de la Seguridad So-
cial (Régimen General y Especiales), preconizando
su integracion o, cuando menos, coordinacion, sus
mis de 320 pdginas quedaron reducidas en el Libro
Blanco a 26, y referidas en exclusiva a la Seguridad
Social.

De lo cual se deduce otra constante historica
del tratamiento de las cuestiones en este pals,
constituyendo la Seguridad Social un ejemplo de
ello: los problemas nacionales suelen tener siempre
un tratamiento departamental, exclusivo y excluyen-
te. Por tal razén, la Seguridad Social siempre ha
sido un problema, en cuanto «social», a tratar por
el Ministerio de Trabajo, y en cuanto «econémico»



a ser planteado por el Ministerio de Hacienda; sin
perjuicio, claro es, que desde el primero se atienda,
o se mire de reojo esperando su reaccion, al se-
gundo.

En esta linea, la definicion de qué entendia el
Gobierno como materia substantiva al regular los
Fondos de Pensiones, bien pudiera obtenerse de
las respectivas participaciones que, en la regulacion
y decision respecto de aquellos, tuvieron uno y
otro Departamento Ministerial.

Caso especial, al respecto, lo constituye la se-
guridad social basica de los funcionarios publicos y
las denominadas pensiones de guerra, ambas com-
prendidas en la Seccién 07 de los Presupuestos de
Gastos del Estado, con unas dotaciones de créditos
iniciales para 1995 que superan los 846.000 millo-
nes de pesetas. Es seguridad social, pero al ser cos-
teada desde Hacienda, el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social no interviene; al propio tiempo, y
por su condicién de «seguridad socialy escapa de
los conocimientos y funciones especificos del de
Economia y Hacienda, constituyéndose asi aquel
verdadero sistema de pensiones, para bien y para
mal, como el gran desconocido. Y a igual conclu-
sion pudiera llegarse respecto de la seguridad social
complementaria de dichos funcionarios (mds de
216.000 millones, segin Presupuestos para 1995),
con su mltiple dependencia ministerial de Defensa
(Instituto Social de las Fuerzas Armadas), de Ad-
ministraciones Publicas (MUFACE), y de Justicia
(MUGEJU).

Hechas las anteriores consideraciones en torno
al Libro Blanco, y comentarios que al hilo del mis-
mo se suscitan, ha de advertirse que los efectos
de aquel se agotaron en su publicacion. Tal vez los
tiempos que corrian hacian aconsejable practicar la
mdxima ignaciana de «en tiempos de crisis no hacer
mudanzasy.

I5. La nueva redlidad politica; el Real Decreto-ley
de 1978 de reforma institucional de la

Seguridad Social

75. Asi llegamos a |1978. Previamente, en julio
de 1976 ha pasado a ocupar la Presidencia de Go-
bierno Adolfo SUAREZ, y tras el corto periodo
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como Ministro de Alvaro RENGIFO (7-7-76 a 4-
7-77), el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
se escinde en dos: de Trabajo, y de Sanidad y Se-
guridad Social. El 4 de julio de 1977, Enrique SAN-
CHEZ DE LEON accede a la titularidad del recién
creado Departamento de Sanidad y Seguridad So-
cial.

Durante el precedente Gobierno del Presidente
SUAREZ, Enrique DE LA MATA GOROSTIZAGA
se ha encargado de amortajar, como Ministro de
Relaciones Sindicales, la Organizacién Sindical Ver-
tical, preparando el advenimiento de los nuevos
Sindicatos y Organizaciones Empresariales.

El 25 de octubre de 1977 se firma el Acuerdo
de la Moncloa sobre «Programa de saneamiento y
reforma de la economia» y, a mas de otras cliusulas
(menor crecimiento de las cuotas de la seguridad
social, con transferencia desde los Presupuestos del
Estado de 40.000 millones de ptas.; control de las
prestaciones por representantes de los trabajado-
res, de los empresarios y de otras fuerzas sociales;
revision del sistema de cotizacion con criterios de
progresividad y tendencia de que el Estado asuma
en 1983 el 20% del total de su financiacion), su
Segunda Parte, pardgrafo VI, recoge lo siguiente:

«A) Gestion de la Seguridad Social.

Se presentara al Congreso un Proyecto de Ley
que contemple la reestructuracion de las actuales En-
tidades Gestoras de la Seguridad Social de acuerdo
con principios de simplificacion, racionalizacion,
ahorro de costes, eficacia social y descentralizacién.
Asimismo se pasardn a la Administracién de Estado
el Servicio de Empleo y Accion Formativa, Promo-
cion Profesional Obrera, Instituto Espafiol de Emi-
gracion y Servicio de Universidades Laborales, asi
como el Servicio de Seguridad e Higiene, excepto
en las funciones que éste realice de medicina pre-
ventiva laboraly.

Enrique SANCHEZ DE LEON, Inspector de
Trabajo, ex Secretario general técnico de del Mi-
nisterio de Trabajo, y ex Director de la Mutualidad
Laboral del Transporte, conoce la estructura y
composicién de los Organos de Gobierno del Ins-
tituto Nacional de Previsién y de las Mutualidades
Laborales, conformados los de estas dltimas por
vocales representantes sindicales en la proporcion



de tres miembros designados por las Secciones So-
ciales (trabajadores) y uno por la Seccién Econé-
mica (empresarios), que eligen su Presidente, y en
los que el Unico representante de la Administracién
es el Director de la Mutualidad.

Ciertamente, desde la perspectiva de un Minis-
tro, no debia ser halagiiefio concebir cémo se iba
a desarrollar su politica sobre unas estructuras que,
de no modificarse, pasaban a estar integramente
dominadas por los nuevos sindicatos.

Pero, de otro lado, tampoco en aquellos mo-
mentos resultaba oportuna una norma con el ex-
clusivo contenido de quitarse de enmedio a las nue-
vas fuerzas sociales.

76. De aqui que el Real Decreto-ley 36/1978,
de 18 de noviembre, sobre gestion institucional de
la Seguridad Social, la salud y el empleo (que con-
forme a lo pactado en el Acuerdo de la Moncloa
hubiera debide dar lugar a su presentacién como
Proyecto de Ley ante el Congreso) responda a dos
motivaciones: la primera, de todos conocida, reorde-
nando la gestion institucional, para cuya aplicacion
practica se dejard transcurrir casi un afo (penden-
cia que se contradice con la requisitoria de «ur-
gencia» de los Decretos-leyes) y que habri de lle-
varse a cabo por otro Ministro (ROVIRA TARA-
ZONA); y la segunda, silenciada, de efectos
inmediatos: las representaciones sindicales cesan en
sus cometidos (ejerciendo la funciones de gobierno
los Directores de las Mutualidades), y cuando los
nuevos Organos de Participacion, asi denominados
por el Real Decreto-ley, se instituyan, su compo-
sicion y cometidos serdn muy otros.

La valoracion del mencionado Real Decreto-Ley
necesariamente ha de ser positiva, lo que no obsta
a que algunos aspectos del mismo, y sobre todo
en lo que atafie a como se realizd su posterior
desarrollo, merezca algiin comentario.

Ya antes se ha hecho referencia a la problema-
tica planteada, respecto de la composicion de los
Organos de Gobierno, por la transicion de los Sin-
dicatos Verticales a los Sindicatos Libres, lo que
obvia cualquier comentario acerca de la expresién
recogida en la Exposicién de motivos en la que se
afirma que «faculta al Gobierno para regular la par-
ticipacion en ellas de sindicatos, organizaciones em-
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presariales y Administracion, dando asi cumplida
respuesta a una de las demandas sociales de mayor
arraigo y sentido de responsabilidad solidaria». La
cuestion no residia tanto en dar participacién como
en reconocer que las reglas anteriormente existen-
tes al respecto devenian en inviables.

El principio de caja nica para todo el sistema de
la Seguridad Social, recogido en el expresada Ex-
posicion de Motivos, ya se habia producido con
anterioridad, a través de la creacién de la Tesoreria
General de la Seguridad Social por Real Decreto
2318/1978, de |5 de septiembre. Sin embargo es
este Real Decreto-ley el que dota a la mencionada
Tesoreria de personalidad juridica —lo que no podia
haber hecho aquel Real Decreto— posibilitindose
con ello el ejercicio de acciones a titulo propio en
cuanto se refiere a los recursos del sistema de la
Seguridad Social, pero con el contrasentido de la
que titularidad de los bienes se mantenga, por tras-
paso de las antiguas Entidades Gestoras, en las nue-
vas que se crean.

La logica de transferir a la Administracion del
Estado aquellas funciones asumidas por las Mutua-
lidades Laborales en materia de ensefianza (Univer-
sidades Laborales) es incuestionable; pero con la
transferencia del negocio, ciertamente ruinoso, se trans-
fieren los bienes que tedricamente constituian una de
las «inversionesy de la Seguridad Social. Similarmente
ocurrird, mas tarde, con la transferencia a las Co-
munidades Auténomas de las Residencias Sanita-
rias, Residencias de la Tercera Edad, y otros Cen-
tros, que tenian el mismo cardcter de «inversiony»
que las anteriores.

La gestion de las prestaciones por desempleo,
hasta entonces atribuida al Instituto Nacional de
Prevision, se encomienda a un nuevo ente admi-
nistrativo: el Instituto Nacional de Empleo, que na-
ce con el caricter de Organismo auténomo y no
como Entidad Gestora; siendo asi que la prestacion
por desempleo es la (nica que, de forma expresa
y como propia de la Seguridad Social, recoge el
articulo 4| de nuestro Texto Constitucional. Tam-
bién pasados los afios se volveri a plantear la con-
veniencia de que aquellas prestaciones pasen a ser
gestionadas por el ente gestor de las prestaciones
econdmicas de la Seguridad Social (INSS).



Por ultimo, en una ripida y somera vision del
Real Decreto-ley al que nos venimos refiriendo, el
articulo 1.°, apartado Uno. Uno, advierte de la exis-
tencia de unas Mutualidades (de Trabajadores por
Cuenta Ajena, de Trabajadores Auténomos, del
Campo, del Mar, de la Minerfa del Carbén y de
Regimenes Especiales diversos) cuya problemdtica
no reside en el hecho de que no se hayan consti-
tuido después de haber transcurrido diecisiete afios
desde que se promulgd la norma, sino en la impo-
sibilidad de descubrir cudl pudiera ser la funcién
practica de las mismas o, al menos, cuil era la in-
tencién del legislador de entonces. Pero no descon-
fiemos, tal vez en un intento de retornar a la crea-
cion de un segundo nivel obligatorio de Seguridad
Social, de caricter «profesional» y organizacién plu-
ral, el nuevo legislador descubra la perspicacia an-
ticipativa del que le precedio.

|6. El desarrollo del Real Decreto-ley de 1978; caos
en la gestion

77. Pero los problemas no se plantearcn con
las aparicion del Real Decreto-ley comentado, en
cuya Disposicién Transitoria Primera se decia que
«Cada una de las Entidades Gestoras, Servicios Co-
munes y Organismos, actualmente existentes, cuya
supresion o integracion se establece, continuardn
subsistiendo y ejerciendo las funciones que tuvieran
atribuidas hasta que sean sustituidos por la corres-
pondiente Entidad Gestora, Servicio u Organismo
que resulte competente..., sin merma de su funcio-
nalidad»; el INP, las Mutualidades Laborales, y la
Tesoreria General continuaron en sus anteriores
tareas, si bien las decisiones que anteriormente
ejercian los Organos de Gobierno representativos
pasaron a ser facultad de los Directores de aquellas
entidades.

Por Real Decreto 439/1979 se determina la es-
tructura organica del Instituto Nacional de Empleo;
los Reales Decretos 1854/1979, 1855/1979, y
1856/1979, todos ellos de 30 de julio, regularin la
estructura y competencias, respectivamente, del
Instituto Nacional de la Seguridad Social (INSS), del
Institute Nacional de la Salud (INSALUD), y del Ins-
tituto Nacional de Servicios Sociales (INSERSO); al
tiempo, los antiguos cuadros directivos de la Segu-
ridad Social (Secretario de Estado y Directores Ge-
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nerales) son sustituidos por otros nuevos, anima-
dos por una enorme ilusion y voluntad, pero pro-
cedentes de otras éreas, publicas o privadas, que
para nada guardaban relacion con las nuevas atri-
buciones a desarrollar.

Confesemos, haciendo reconocimiento expreso
de la subjetividad que dota la experiencia por cada
uno vivida, que quienes nos vimos inmersos en los
efectos inicialmente resultantes de las disposiciones
antes citadas, llegamos a la estimacion que, muy
posiblemente, la guerra civil 1936-39 no causé tan-
tos estragos en la gestidn del extinto INP, como
la provocada por dichas normas.

Los tiempos medios en la resolucion de un expe-
diente pasaron de menos de un mes, en la mayoria
de las Mutualidades, a ocho o nueve meses. Los
funcionarios iniciaron largos peregringjes de unos a
otros locales con el resultado de que, tras varios
traslados efectuados durante tres o cuatro meses,
volvian a recalar en el primitivo local desde el que
habian iniciado su marcha hacia ninguna parte (tal
y como ocurrié respecto de los destinados en la
Mutualidad de Ferroviarios). Habia que refundir la
antigua documentacién; pero la refundicion consis-
tia en almacenar toneladas de fichas y expedientes de
muy distinta procedencia y contenido sin posibili-
dades de efectuar tratamiento alguno. El respeto y
mantenimiento de los derechos estatutarios y la-
borales del personal que prestaba servicios en las
Entidades extinguidas, pero que pasaron a efectuar
unas mismas tareas y en unos mismos centros de
trabajo, dio lugar a la aplicacion de una pluralidad
de regimenes retributivos, vacacionales, de permisos o
licencias, de proteccion social y muchos otros, que, a
mds de dar complejidad a la gestién, fueron causa
propicia para fomentar que lo que anteriormente
hubiera podido ser concebido como afin de emu-
lacion pasara a convertirse en rivalidad abierta.

Durante varios afios, el Instituto Nacional de
Empleo —con su estructura totalmente cubierta—,
no tramité un solo expediente por desempleo, con-
tinuando con tales tareas los antiguos funcionarios
del INP ahora destinados en el INSS, pero que en
los organigramas de funciones tenfan asignadas
otras funciones que, logicamente, se veian imposi-
bilitados de realizar. Hubieron de pasar dos Direc-
tores Generales de este dltimo Instituto y una ame-



naza «oficial» de plante, para que el traspaso se
hiciera efectivo (si bien con préstamo transitorio
de unos funcionarios, a quienes posteriormente se
les darfa la opcién de incorporarse a las plantillas
del INEM o retornar a su anterior destino).

Entre el Real Decreto-ley 36/1978 y los Reales
Decretos de desarrollo del mismo no se habia es-
tablecido ninguna estrategia para llevar a buen tér-
mino las previsiones normativas. Como otra cons-
tante, no se sabe si tipica de este pais pero desde
luego contrastada en el ambito de la Seguridad So-
cial, primero se toman las decisiones y después se
examinan sus consecuencias.

I7. El Acuerdo Nacional sobre el Empleo y el
desacuerdo sobre la Seguridad Social; el Libro
«rojo» y el Libro «verden; el programa del

Gobierno que se quedd en programa.

78. En 9 de junio de 1981 (en que ya se han
refundido en un solo Ministerio: Trabajo, Sanidad
y Seguridad Social) se produce el Acuerdo Nacional
sobre Empleo suscrito por el Gobierno y CEOE,
CC.00., y UGT, del que interesa resaltar su apar-
tado V.6 del siguiente contenido:

«Aportacion del Estado a la Seguridad Social en
1982.

Para favorecer el empleo se hace preciso re-
ducir la participacion de las cotizaciones a la Seguridad
Social en los costes laborales de las empresas. Por
ello el Gobierno asume el compromiso de incre-
mentar su aportacion al Presupuesto de la Seguri-
dad Social correspondiente a 1982 para cifrarla en
350.000 millones de pesetas.»

Clausula la antes transcrita que, atendiendo a su
contenido, nos suscita la duda si a criterio de los
entonces pactantes la solucién para la problemitica
de la financiacién de la Seguridad Social reside en
que ésta se realice por el Estado.

Pero el mencionado Acuerdo Nacional sobre
Empleo, al margen de sus estipulaciones sobre ac-
tuaciones especificas, en su apartado V.2 crea una
Comisién Tripartita, a efectos de «un examen
de conjunto del actual sistema de la Seguridad Social,

orientado a su mejora y racionalizacién», que vol-
vera a ser semillero de opiniones encontradas y,
acudiendo a frase estereotipada, hard correr rios
de tinta impresa.

Una Ponencia especializada, designada a los fines
antes indicados, tiene su primera reunion constitu-
tiva el |7 de julio de 1981, celebrando posteriores
reuniones los dias 28 y 3| del mismo mes y el 4
de agosto. En 5 de agosto produce un primer Do-
cumento, que con cardcter de borrador, sera ob-
jeto de estudio y debate en el mes de septiembre.
El contenido del expresade documento incide so-
bre cuestiones relativas a las Entidades Gestoras
(Memorias, Criterios de actuacién, Elaboracion de
anteproyecto de presupuestos, Organos de apoyo
técnico a los Consejos Generales, Participacion del
|IELSS, Nombramiento de los altos cargos de las
Entidades, etc.).

Tras reuniones celebradas los dias 16 y 23 de
septiembre se elabora un nuevo Documento, que
lleva esta tltima fecha, en el que se recogen, en
materias que pudieran ser calificadas de adjetivas,
los puntos de acuerdo y discrepancia; quedando las
discrepancias referidas: al procedimiento de designa-
cién de los cargos de Director y Secretario General
(UGT y CC.OO. estiman que deben ser objeto de
informacién previa a su designacion o cese); capa-
cidad de propuesta de los Consejos Generales en re-
lacién con la normativa de seguridad social; e inte-
gracion o coordinacion de funciones con el Instituto
Social de la Marina, y definicion de cometidos que
pudieran corresponder a las Mutualidades previstas

en la Ley 24/1972.

79. Coetaneamente a las fechas antes indica-
das, el Instituto de Estudios de Sanidad y Seguridad
Social elaboré, por encargo del Consejo de Minis-
tros en su reunion del 19 de junio de 1981, un
estudio sobre «Criterios para la racionalizacion y mejora
de la Seguridad Socialy, recogido en tres tomos, re-
feridos, respectivamente, a «Perspectivas para la
mejora y racionalizacién de la Seguridad Social Es-
pafiola: opciones generales» (Tomo |) que contiene
amplias referencias al derecho comparado en la
materia; a la «Descripcién critica y revision de la
Seguridad Social actual: opciones en materia de or-
ganizacion y accion protectoray (Tomo ll), en la
que se examinan problemas de coordinacién de re-



gimenes, la universalizacién del sistema, los limites
de la Seguridad Social en el marco de la Politica
del Bienestar Social, y la garantia de medios de vida;
y. por dltimo, «Descripcién critica y revision de la
Seguridad Social: opciones en materia de financia-
cion y gestion» (Tomo ).

Dicho estudio, conocido como «Libro Rojoy, no
era sino una actualizacion de otro menos conocido
«Libro Rojoy, elaborado en 1976 por aquel Insti-
tuto, que habia constituido la base parcial para el
deslinde de tareas y elaboracion del «Libro Blanco»
al que en otra parte de este estudio ya nos hemos
referido. Aclaracion contenida en la introduccién
del primer mencionado documento —que fue en-
tregado a las partes que componian la Comisién—,
que nos mueve a expresar la consideracién que a
la hora de plantear los problemas y soluciones de
la Seguridad Social es muy dificil encontrar «nove-
dadesy y, el prudente, prefiere crear «actualizandoy.

El expresado «Libro Rojo» (versién actualizada)
nunca se utilizé como documento de debate y sélo
sirvio para criticar la tardanza en su entrega (Do-
cumento de Conclusiones de UGT) y para que, en
términos comparativos de paginas, se hablara de la
exigliedad del documento final elaborado por la Ad-
ministracién («Libro Verdey).

Pero no anticipemos los tiempos.

En el mes de noviembre siguiente CEOE hace
publico el documento titulado «ldeas basicas para
un programa y posicion empresarial sobre la Seguridad
Social en Espafia» que en catorce paginas recoge las
siguientes cuestiones: |. Tendencia actual europea
(Crisis generalizada, explosion de los costos, enve-
jecimiento de la poblacién, altas tasas de paro —en
Espana del |1,7%—, dedicacién de mas del 20% del
PIB a gastos de proteccion social; bisqueda de me-
jores controles, de mayor racionalidad del gasto,
de nuevas fuentes de financiacion). 2. Cuestiones
tipicas del modelo espariol de Seguridad Social (au-
mento del peso de la Seguridad Social en la eco-
nomia nacional, absorbiendo cerca del |1,5% del
PIB: financiacion esencialmente constituida sobre
cotizaciones y, dentro de éstas, en la cuota empre-
sarial; disminucién del empleo y del nimero de co-
tizantes que hace inviable un sistema financiero de
reparto basado en la reposicion por la nuevas ge-
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neraciones de cotizantes; necesidad de moderacion
en los salarios y costes a ellos agregados, de bis-
queda de fuentes alternativas y neutrales —en poli-
tica de costes de empresa— de financiacién, de
aportacién creciente del Estado pero sin que la
presién fiscal supere el medio punto anual, y de
equilibrio presupuestario.

80. En diciembre de 1982, la Administracion
elabora el documento titulado «Propuesta de me-
didas de racionalizacién y mejora de la Seguridad
Social», que pasa a ser conocido como el «Libre
Verdey, y lo somete a la consideracion de la Co-
misién constituida al amparo del apartado V.2. del
ANE.

Dicho documento, con escaso nimero de pagi-
nas (31) —segln parecer de los interlocutores de
entonces— pero que incita a la reflexion en todos
los campos propios de la Seguridad Social, se arti-
cula en los apartados siguientes y de cuyo conte-
nido se hace un condensado resumen:

—Los problemas de la Seguridad Social.

Que pueden encuadrarse en las rabricas de fi-
nanciacion y de organizacion y estructura. Vincula-
dos a la primera se citan el desequilibrio demogra-
fico y la crisis econémica, con su reflejo en el de-
sempleo, dando lugar a un déficit agravado por
otras circunstancias de caricter organizativo o es-
tructural. Respecto de estas dltimas se alude al
fraude en las cotizaciones; excesos y abusos en la
obtencion, acumulacién, o cilculo privilegiado de
algunas prestaciones; y multiplicidad de regimenes
con distintos sistemas para la determinacién del
importe de las pensiones.

— Objetivos de la reforma.

Saneamiento del sistema financiero, con mayor
disciplina del gasto y medidas tendentes a moderar
el gasto; armonizacion de condiciones para la ob-
tencion de los beneficios de la Seguridad Social,
simplificando, integrando o unificando los regime-
nes especiales; mayor simplicidad y eficacia en la
gestion; y revisar las bases de financiacion, cam-
biando el actual peso de cada una de sus fuentes
de recursos, en beneficio de las politicas de empleo
y de comercio internacional.



—El nuevo esquema de la Seguridad Social.

En el imbito subjetivo se propone una tendencia
a la «universalizacion» desde la «profesionalidady,
articulindose la proteccién en dos grandes bloques
o Regimenes Generales (trabajadores por cuenta
ajena y trabajadores por cuenta propia), sin perjui-
cio de la existencia de Sistemas Especiales dentro
de los anteriores.

En el ambito objetivo o de proteccion se pro-
pone el traspaso al Estado (para su ejecucién por
si o por las Comunidades Auténomas) de los ser-
vicios sociales, particularmente [a Asistencia Sani-
taria que seria concebida como un Servicio de Sa-
lud de caracter universal y con un riguroso control
de sus gastos de toda indole; igualmente se pro-
pone el trasvase de la gestion de desempleo del
INEM a la Seguridad Social.

—Medidas de mejora y racionalizacién en materia
de prestaciones econémicas.

En este apartado las propuestas quedan esen-
cialmente referidas a las siguientes cuestiones: su-
presion del requisito de «estar en alta o situacién
asimilada» respecto de algunas pensiones; recon-
duccién del nivel cuantitativo de las pensiones por
invalidez y por muerte y supervivencia teniendo en
cuenta el establecido para la de jubilacién; recon-
sideracion de la distinta intensidad protectora ac-
tual, ante un mismo estado de necesidad, segin la
naturaleza del riesgo (comin o profesional); modi-
ficacién de la normativa de ILT e Invalidez Provi-
sional (refundiéndolas), de invalidez permanente
(fortalecimiento de las «revisiones» y conversion
en jubilacion al llegar a la edad establecida), de de-
sempleo (traslacién a la Seguridad Social, y consi-
deracién de otras rentas percibidas por el benefi-
ciario o miembros de la familia), de jubilacién (fle-
xibilizacién de la edad atendiendo a diversos
factores, jubilacién parcial, régimen de incompati-
bilidades), y de la relativa a las prestaciones por
muerte y supervivencia (posible incompatibilidad de
sus prestaciones con la pensién de jubilacion).

— Medidas de reforma en materia de financiacién.
Financiacion integra por parte del Estado de la

Asistencia Sanitaria y los Servicios Sociales, quedan-
do financiadas con cotizaciones, Gnicamente, las
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prestaciones econémicas, y sin perjuicio de que a
través de ingresos fiscales pueda tenderse a una
reduccion de las cuotas.

—Medidas de reforma en materia de gestién.

Simplificacién, sistematizacién y racionalizacién
de la normativa que facilite el trabajo administrati-
vo; reduccién de las complejidades administrativas
en el ejercicio de sus derechos por los beneficia-
rios; mejora de los sistemas de informacién y aten-
cién a los asegurados; control e inspeccion del gas-
to y del fraude.

—La Seguridad Social complementaria libre.

La previsién social, como Seguridad Social vo-
luntaria, libre y complementaria, viene autorizada
por la Constitucién. El intervencionismo del Estado
en este campo se agota en la prevencion de ciertas
cautelas de proteccion a la partes y establecimiento
de reglas minimas (inversiones y sistemas de finan-
ciacién). Puede conceder cualquier tipo de presta-
cién de naturaleza coincidente con las otorgadas por
la Seguridad Social obligatoria; puede organizarse
bajo cualquier régimen juridico privade (incluido el
aseguramiento mercantil); debe respetarse la volun-
tad de las partes para su constitucion (incluidas las
que negocian un convenio colectivo); debe eludirse
al maximo la intromisién de los poderes publicos en
su constitucion y funcionamiento; debe autofinan-
ciarse.

Resulta obvio el aclarar que sometido el «Libro
Verde» a la consideracién de los sindicatos y or-
ganizacion empresarial componentes de la Comi-
sion, unos y otra rivalizaron en la critica a aquél,
aportando a su vez programas alternativos imposi-
bles de conciliar y construidos sobre una realidad
distinta para cada uno de aquéllos.

Pero si grande fue la dialéctica enfrentada de
hipétesis y tesis entre los componentes de la Co-
mision, su repercusion en los medios de comuni-
cacion no le fue a la zaga. Nuevamente aparecieron
los razonamientos «de intereses» o desde «posi-
cionamientos ideoldgicosy. De un «dossier» de mas
de 250 péginas, creemos que elaborado por el
IELSS, sobre noticias de prensa aparecidas entre el
| | de diciembre de 1981 el 16 de febrero de 1982,



se han seleccionado los siguientes titulares como
muestra del amplio campo de opinién desplegado:

-5 Dias (4-12-81): «La Seguridad Social esta as-

fixiando a las empresas».

—El Pais (10-12-81): «La Seguridad Social deberi
ahorrar para reducir las cuotas empresariales y
acoger a todos los ciudadanosy.

—El Pais (11-12-81): «El sector privado podra
cubrir todo tipo de prestacionesy.

—YA (15-12-81): «Los sindicatos piden claridad
y calidad en las prestaciones.

—YA (17-12-81): «El Club Liberal propone la pri-
vatizacion de la Seguridad Social».

— Noticias Médicas (10-1-82): «El proyecto gu-
bernamental abre el camino de la liberalizaciony.

— Diario 16 (12-1-82): «El proyecto oficial de re-
forma de la Seguridad Social no gusta a nadie».

-~ ABC (14-1-82): «Hay que ir a la desmonopo-
lizacién de la Seguridad Social».

— Actualidad Econémica (14/20-1-82): «Tenemos
la S.S. del despilfarro».

~YA (16-1-82): «Seguridad Social: La reforma
eliminara los privilegios».

— Diario 16 (16-1-82): «La Administracion, con-
tra los sindicatos y la patronal».

— El Nuevo Lunes (18-1-82): «Qué hacen con lo
nuestro: Tensiones y suspicacias en la reforma de
la SS», «Planea la sombra de la privatizacion», y
«Fuentes Quintana, como en el colegio».

— Diario 16 (21-1-82): «La CEOE ofrece empleo
a cambio de privatizar la Seguridad Social».

—5 Dias (23-1-82): «No hay que reformar la
SSy.

~YA (23-1-82): «CC.OO. anuncia movilizacio-
nes».
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— El Nuevo Lunes (25-1-82): «Confusién ante la
reforma de la Seguridad Social».

—~YA (26-1-82): «lLa Seguridad Social, un reto
hoy».

—5 dias (26-1-82): «Una reforma en peligro».

~ YA (29-1-82): «La Seguridad Social no es de-
ficitaria».

— Pueblo (29-1-82): «UGT acusa al gobierno de
frivolidady.

—ABC (31-1-82): «La labor de Fuentes Quinta-
na, un rotundo fracaso.

—~ YA (31-1-82): «Segin CEOE, Fuentes Quintana
ha arruinado los trabajos para la reforma de la Se-
guridad Socialy,

— Alcazar (31-1-82): «No se puede vender liber-
tad mientras se esconde el intervencionismon.

— El Pais (2-2-82): «La estrategia del miedo.

— YA (2-2-82): «Pierde la Seguridad Social; gana
la politicay.

— Pueblo (3-2-82): «Seguridad Social: reforma en
crisisy.

—ABC (3-2-82): «lLa inquietud electoral impide
la reforma de la Seguridad Social».

—Unién (4-2-82): «La Seguridad Social no es de-
ficitariay.

— Diario 16 (4-2-82): «;Es viable la Seguridad So-
cial espaiiolal».

—El Europeo (4-2-82): «Seguridad Social: De la
ruptura pactada a la revolucion pendientex.

—Diario 16 (5-2-82):
Combate a |10 asaltos».

«CUEVAS-FUENTES:

—Diario 16 (6-2-82): «Un programa de miseria
para los pensionistas y paradosy.

—El Pais (7-2-82): «Un vodevil lamentable».



—Cambio 16 (8-2-82): «SOS en la SS: La Segu-
ridad Social puede estallar en cualquier momenton.

—Hoja del Lunes (8-2-82): «Seguridad Social: una
reforma que no llegay.

— Diario 16 (9-2-82): «DEL LIBRO BLANCO AL
ROJO: Desde Giron hasta Rodriguez Miranda, to-
dos los Ministros de Seguridad Social han tenido
conocimiento exacto y preciso de cuiles han sido
los grandes fallos del sistema. Todos sin excepcién
elaboraron su propia reforma. Reformas de papel,
de cientos de folios, que sucumbian en cuanto in-
tentaban llevarse a la practicay.

—El Socialista (10/16-2-82): «El asalto a la Segu-
ridad Social» y «Quieren pudrir la Seguridad So-
cial».

—YA (11-2-82): «La logica mercantil es incom-
patible con la Seguridad Social».

—El Pais (12-2-82): «La Seguridad Social serd te-
ma central de la campafa electoral».

81. La cita de articulos de prensa, no obstante
tratarse de un resumen, es larga; pero a través de
ella, y de la lectura del contenido de aquellos ar-
ticulos para el lector interesado en ello o que sim-
plemente quiera corroborar nuestras siguientes
conclusiones, pone de manifiesto que cualquier in-
tento de tratar «técnican o «cientificamentey la pro-
blemitica de la Seguridad Social, fuera de los libros
de texto —que muy pocos leen—, esta condenada a
ser atacada por tirios y troyanos desde posiciones
«ideologicasy o «interesadasy, sin que pueda llegar-
se siquiera a un minimoe consenso acerca de la rea-
lidad de partida. Y los datos numéricos nunca cons-
tituirdn un «presupuesto» para la negociacion, sino
un arma que se amana y utiliza segin convenga a
cada una de las partes en conflicto.

Pues bien, las divergencias de las partes que for-
maban parte de la Comisién para la reforma, y el
contexto social en el que las negociaciones tuvie-
ron lugar, hizo imposible llegar a acuerdo alguno.
La Presidencia de la Comisién remitié todo lo ac-
tuado, junto con un «Documento de Sintesis», al Go-
bierno, el cual aprobé un «Programa de Mejora y
Racionalizacién de la Seguridad Social» que, con el
cardcter de Comunicacion del Gobierno al Con-
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greso de los Diputados, fue publicado en el Boletin
Oficial de las Cortes» de dia 22 de abril de 1982.

En dicho Programa se proponian 63 medidas
concretas de actuacion en materia de pensiones,
control y fraude, organizacidn, asistencia sanitaria,
servicios sociales, y financiacion. Pero en aquellas
fechas el aire olia ya a elecciones generales, y la
lectura de la Memoria e Informe elaborados por
el Ministerio de Trabajo, todavia del Gobierno de
UCD, en |5 de noviembre de 1982, sobre cumpli-
miento del referido Programa —a modo de testa-
mento de las elecciones perdidas el 28-10-82— po-
nen de manifiesto los escasisimos avances obtenidos.

I8. El programa inicial del Partido Socialista Obrero
Espariol en las elecciones de |982; primeras
declaraciones desde el poder; la militancia del
Ministerio de Economia y Hacienda; los Fondos
de Pensiones como alternativa a la quiebra de

la Seguridad Social.

82. Con motivo de la convocatoria de eleccio-
nes, el Partido Socialista Obrero Espafiol hace publico
su Programa en un folleto titulado «Por el Cambio»
que, en relacién con la Seguridad Social (pag. 22),
establece los siguientes objetivos bisicos:

— Incrementar inmediatamente la eficacia de la
gestion,

— Racionalizar y mejorar el actual sistema de
prestaciones.

— Extender progresivamente los beneficios de la
Seguridad Social a todos los ciudadanos, como exi-
ge la Constitucion.

Previamente, el mismo Partido ha publicado un
«Manifiesto en defensa de una SEGURIDAD SO-
CIAL publica y suficienten, dirigido «A todos los
ciudadanos», con cinco apartados bajo los siguien-
tes titulos:

— Tenemos derecho a una Seguridad Social sufi-
ciente.

— Son necesarios mds recursos para la proteccion
social,



—La Seguridad Social es hoy mds necesaria que
nunca.

—El Gobierno (el de UCD) pretende privatizar
la Seguridad Social y la Asistencia Sanitaria, com-
prometiéndose el PSOE a defender a las clases po-
pulares contra esos intentos privatizadores.

83. El primer Gobierno del PSOE, presidido
por Felipe Gonzalez, se constituye el 3 de diciem-
bre de 1982.

El dia 10 de febrero de 1983 comparece ante
la Comision de Politica Social y de Empleo del Con-
greso de los Diputados el Sr. Almunia AMANN,
Ministro de Trabajo y Seguridad Social del Gobier-
no recién constituido, para exponer la politica ge-
neral de su Departamento. En la exposiciéon anuncia
su proposito de abordar dos lineas de actuacion en
materia de Seguridad Social: «En el corto plazo, la
reforma de la gestion de ingresos y gastos, encua-
drada en una accién a mis largo plazo, en la que
se reformard el propio sistema espafiol de la Se-
guridad Social» (Boletin de Cortes. Sesiones infor-
mativas de las Comisiones. Afio 1983, nim. 6,
pig. 5). Mds adelante (pdg. 12 y ss.) dicho Ministro
afirmarid: «El sistema de Seguridad Social, nacido de
la Ley de Bases de 1963, pretendié en su origen
estar dotado de una coherencia juridica. Sin em-
bargo su proceso de desarrollo, hasta llegar al mo-
mento actual, ha desvirtuado las tesis iniciales, con
lo que el modelo profesional vigente precisa una
reordenacién y sistematizacion. Las caracteristicas
mis importantes del actual sistema son la diversidad
y la desigualdady; «lLa financiacion de la Seguridad
Social publica espafiola presenta, asimismo, peculia-
ridades especialmente gravosas, tanto para el pro-
pio desarrollo del sistema como para las empresas,
sobre las que recae una parte importante de dicha
financiaciony; «Precisamente, la coincidencia en la
necesidad de adoptar urgentes medidas en el cam-
po de la Seguridad Social determiné la confluencia
de sindicatos, empresarios y Gobierno, que, en el
marco del ANE, constituyeron el pasado afio una
comision tripartita con la tarea de conseguir pro-
puestas técnicas sobre la Seguridad Social y puntos
de acuerdo entre los mismos. El esfuerzo llevado
a cabo por sus protagonistas, aun cuando no llegoé
a un éxito total (;!) en cuanto a las conclusiones,
induce a seguir por el camino comenzado y abunda

116

en la urgencia con que se debe afrontar la solucién
de los problemas planteadosy»; «Por otro lado, la
meodificacién paulatina de la estructura de financia-
cion facilitard el acercamiento al sistema pretendi-
do, que, a través de una futura participacion en los
ingresos por el IVA, permitird una reduccion im-
portante en el tipo de cotizacién, acompafada de
un incremento de la aportacién estataly.

Cabe sefalar, respecto de esta tltima afirmacion
del Ministro que en relacién con la diversas hipo-
tesis relativas a la financiacion de la Seguridad Social
a través del IVA y su repercusion sobre las coti-
zaciones sociales entonces establecidas, existe un
interesante trabajo que bajo el titulo «Informe so-
bre la reforma del Sistema Espafiol de Seguridad
Social» (51/1983) fue dirigido por Luis Enrique DE
LA VILLA y Aurelio DESDENTADO BONETE con
la colaboracién de Ignacio CRUZ ROCHE, José
GRINAN MARTINEZ, Emilio GONZALEZ SAN-
CHO e Ignacio TEJERINA ALONSO, y publicado
por la Fundacion IESA (julio de 1983).

En otro pasaje de su intervencion, el Ministro
de Trabajo y Seguridad Social manifiesta: «derivado
de esta formulacion constitucional, el nuevo mode-
lo de Seguridad Social estard compuesto por tres
niveles. Un primer nivel universal, no contributivo,
de caracter asistencial. Un segundo nivel de carac-
ter profesional, contributivo; y un tercer nivel de
prestaciones complementarias libres». La declara-
cién no puede ser mids inocua pues el PSOE, en el
Programa y la campafia electoral que le auparian al
poder, nunca habia planteado una reforma consti-
tucional en la materia. Pero esta declaracién «neu-
traly, ratificada mas tarde en una conferencia que
el mismo Ministro dio el 26 de enero de 1984 en
el Club Siglo XXI, arrumbé anteriores temores de
algunas fuerzas econémicas o financieras; al mismo
tiempo, la «cuestion socialy, segun antigua y amplia
denominacion, es recogida, con manifiesta militancia
y como materia propia, por el también nuevo Mi-
nistro de Economia y Hacienda. Y ya antes se ad-
virtio del distinto tinte que adoptan los problemas,
y sus posibles soluciones, segiun aquellos sean ob-
jeto de estudio y tratamiento por uno u otro De-
partamento Ministerial,

84. Ya en 1982, adelantindose un afio a la ex-
plosién que posteriormente se produciria en el tra-



tamiento de la materia, Francisco José SOLER
BORDETAS obtiene el Il Premio Internacional de
Estudios Econémicos «Rey Juan Carlosy, integrado
en el Instituto de Espafia e instituido por D, José
Celma Prieto, Presidente de «Metropolis, S. A,
con su trabajo «KFONDOS DE PENSIONES».

En dicho trabajo, SOLER BORDETAS realiza un
detallado examen, desde la éptica actuarial, de los
Fondos de Pensiones en el marco de un estudio
critico del proceso seguido por la Seguridad Social
y de diversos sistemas complementarios de previ-
sién social. Es una obra eminentemente técnica y
de gran rigor; lo que no excluye —por ser imposible
en la materia— que sea subjetivo al examinar la
historia o que, conociendo la historia, haya de ex-
presar las opiniones que la misma le merecen. Ya
se afirmo, creemos que en frase atribuida al pro-
fesor de Economia Samuelson, que «en ocasiones
es el rabo el que mueve al perrox.

Pues bien, SOLER BORDETAS, contindonos la
historia contemporinea dice (pag. 54 del Libro pu-
blicado por Ediciones Deusto, S. A., 1984):

«Hemos vivido muy de cerca las vicisitudes se-
guidas por el indicado proyecto de ley (Regulador
de las Instituciones de Inversion Colectiva en el
que se incluye a los Fondos de Pensiones) en el
que han quedado perfectamente diferenciadas dos
posturas de intereses. Por una parte el sector
asegurador defendido por la Unién Espaiiola de En-
tidades Aseguradoras y Reaseguradoras y de Capi-
talizacion, UNESPA, y por otro las entidades de
Inversién Colectiva (Fondos y Sociedades de Inver-
sion) pertenecientes a la Banca privada.

En nuestro criterio, esta bipolarizacién de intere-
ses ha perjudicado mds que beneficiado los objeti-
vos a alcanzar por la futura regulacion de los Fon-
dos de Pensiones. Una vez mis la politica de con-
senso seguida por el Gobierno anterior determiné
que los Fondos de Pensiones quedaran incluidos
en el anteproyecto de «lLey de Instituciones de In-
version Colectivay, como una modalidad de éstas.

En estas circunstancias cabria decir que el pri-
mer lance beneficié a las entidades de inversion. El
sector asegurador pensaba ganar el Gltimo y defi-
nitivo con otro anteproyecto también enviado a las
Cortes sobre regulacion del Seguro Privado, ela-
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borado igualmente en la legislatura anterior que no
llegé a entrar en las Cortes.

Una bandera comin utilizaron las dos
partes interesadas en la institucionalizacion
de los Fondos de Pensiones para llamar la aten-
cion publica y hay que reconocer que fue bien ele-
gida: se aired a los cuatro vientos que la «Seguridad
Social estaba en crisis», slogan que se difundié por
todos los medios de comunicacién y formé parte
de la exposicion previa de una gran mayoria de las
reuniones que se celebraron en torno a los Fondos
de Pensiones.

La crisis actual de la Seguridad Social es un fe-
nomeno universal que refleja la persistente crisis
econémica y afecta a todos los paises desarrolla-
dos. Para los técnicos de la Seguridad Social no
constituye una novedad esta afirmacion tan realista,
si bien es preciso dejar constancia de que no
son los Fondos de Pensiones la solucién a las
dificultades financieras por la que atraviesan
la practica totalidad de los sistemas de Pro-
teccién Social de una gran mayoria de los
paises.

Mas adelante (pag, 57 de la obra citada) Soler
Bordetas, al comentar los distintos programas con
que se presentaron los distintos Partidos Politicos
a las entonces recientes elecciones, y con referen-
cia al PSOE, dird: «Los Fondos de Pensiones son
citados de pasada al abordar los “Nuevos mercados
e instituciones” en el capitulo dedicado a la Politica
Financieray.

El mismo autor, en una obra de 1984 bajo el
titulo «Fondos de Pensiones», editada por BANIF
(Grupo Banco Hispano Americano), en el marco
de contraposicion entre sistemas financieros basa-
dos en formulas de reparto y en férmulas de ca-
pitalizacion recogera lo siguiente: «Independiente-
mente del mayor o menor coste, los sistemas ca-
pitalizados generan ahorro institucional, que
debidamente invertidos, son generadores de rique-
za nacional, estabilizadores del sistema economico
y freno para la inflacién, amén de garantizar con
“fondos™ las obligaciones prometidasy.

85. Tal vez aquella inclusion de los Fondos de
Pensiones en un determinado capitulo del progra-
ma del PSOE y su vinculacién instrumental a un



ahorro como objetive imprescindible para el relan-
zamiento de la economia, nos den las pautas de las
razones, antes ya recogidas, de la «neutralidad» del
Ministro de Trabajo y Seguridad Social y de la «mili-
tancia» del de Economia y Hacienda. Lo que conduce
a la duda razonable de si su cardcter esencial reside
en ser la alternativa, tantas veces en un reciente
pasado oido, a la crisis de la Seguridad Social; o si
volvemos a que, lo que en tiempos fue instrumento
para la industrializacion del pais y generacion de ser-
vicios pblicos, ahora se instrumentalice para obte-
ner «ahorro institucional».

Ya en pdginas muy anteriores de este estudio
se hizo referencia al interés creado por el tema de
los Fondos de Pensiones durante los afios 1983 y
1984, con cita a campanas de prensa, conferencias,
jornadas, etc. Baste por ello con sefialar aqui, para
los estudiosos de la historia concreta, el estudio
«El Mutualismo de Prevision Social ante el Proyecto
de Ley sobre Ordenacién del Seguro Privadoy, re-
cogido en la Separata del Boletin n.” 274 de la Fe-
deracion de Mutualitats de Catalunya i Balears; las
Ponencias presentadas a las Jornadas organizadas
en abril de 1983 por la Cimara Oficial de Comer-
cio, Industria y Navegacion de Las Palmas de Gran
Canaria; el libro publicado por UNESPA en el que
se contiene la Conferencia pronunciada en el Club
Siglo XXI| por Felix MANSILLA, el dia 24 de octu-
bre de 1983, bajo el titulo «Seguridad en libertad:
una esperanza para la Seguridad Social»; o los Do-
cumentos publicados por la Bolsa de Madrid: «Los
Fondos de Pensiones en los paises de la Comunidad
Econémica Europea y en los Estados Unidosy
(1983) y «Los Fondos de Pensiones» (1984).

19. El Acuerdo Econémico y Social; nueva Comision
para la reforma de la Seguridad Social y nuevo
«Libro Butanoy; nueva falta de acuerdo y nueva

Ley correctora de desviaciones y desequilibrios

86. En 1984, Gobierno, CEOE, CEPYME y
UGT suscriben el Acuerdo Econémico y Social en
el que, tras pactar acciones concretas en materia
de desempleo (art. 10), cotizaciones sociales
(art.1 1) y revalorizacion de pensiones (art. |2),
acuerdan en su articulo |3 la creacién de una Co-
misién tripartita para que, en el plazo de tres meses,
proceda a un examen de conjunto del actual siste-
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ma de Seguridad Social, y formule las propuestas
correspondientes, sean comunes o especificas, de
cada una de las partes.

En la cabecera del expresado articulo 13, las
partes firmantes «coinciden en la necesidad de
afrontar cuanto antes un proceso de reformas en
el actual sistema de Seguridad Social, de modo que
puedan eliminarse las incertidumbres surgidas, y se
definan bases firmes sobre las que asentar su futu-
ro». E interesa resaltar el parrafo transcrito, pues,
como pondrin de manifiesto los resultados de la
Comisién, serd la dnica coincidencia entre los inter-
locutores sociales.

A efectos de los trabajos a desarrollar por la
Comision, el Ministerio de Trabajo y Seguridad So-
cial elaboro el «Documento base sobre la reforma
de la Seguridad Social para la Comision Tripartita
del Acuerdo Econémico y Social (AES)», también
conocido como «Libro Butanoy.

El contenido del mencionado Libro no era, y no
podia ser otra cosa, sino una revision actualizada de
estudios anteriores sobre la materia, planteando
problemas y apuntando posibles soluciones alter-
nativas.

87. No sin que existieran previamente por par-
te de la Administracion diversos intentos de ela-
borar un proyecto de ley de mis amplios vuelos,
que solo logran consumir tiempo y paciencia, surge
por fin la Ley 26/1985, de 3| de julio, de medidas
urgentes para la racionalizacion de la estructura y
de la accién protectora de la Seguridad Social, la
cual, segiin su Exposicion de Motivos, se inscribe
en «un proceso gradual de reforma que, partiendo
del nivel de proteccién social alcanzado, corrija las
desviaciones y desequilibrios que estin poniendo
en peligro su mantenimiento y sirva de base sélida
para la culminacién del proceso en un sistema pro-
tector mas justo, eficaz y completon.

La aprobacién de la Ley tendrd dos victimas, una
a corto plazo (el entonces Secretario General de
la Seguridad Social) y otra a letra con vencimiento
(el entonces Secretario General de la UGT y Di-
putado del Congreso) que marcé sus diferencias
con el criterio gubernamental.



Su contenido tiene dos partes: la primera en
relacién con las prestaciones y que afecta a todos
los regimenes del sistema (salvo a los de funciona-
rios, con «sistemay propio, cuya purga tendrd oca-
sion en los siguientes Presupuestos Generales del
Estado para 1985); y la segunda encargando al Go-
bierno una integraciéon (prevista para seis meses)
de los distintos regimenes de aquel sistema (Dis-
posicion adicional segunda).

En lo que respecta la materia de pensiones cabe
resumir;

—se eleva a quince afos el periodo minimo de co-
tizacién para acceder a la pension de Jubilacion, de
los que dos habrin de estar comprendidos dentro
de los ocho anos inmediatamente anteriores al mo-
mento de causar el derecho.

—se modifica el perfodo minimo de cotizacién re-
querido para la pensién por invalidez permanente
derivada de contingencias comunes, vinculandolo a
la edad del interesado al causar aquélla.

~la determinacién de la base reguladora para el
cilculo de las pensiones antes expresadas queda
referida a las de cotizacidon durante un periodo de
ocho afios, con aplicacién de un coeficiente de ac-
tualizacion —segin IPC— en cuanto a las de los seis
primeros afos; en ausencia de obligacion de cotizar
durante el expresado periodo se toma la base mi-
nima.

—desaparece el requisito de alta para poder cau-
sar derecho a las pensiones de Jubilacion e Invalidez
permanente absoluta para todo trabajo o Gran in-
validez.

—desaparecen las prestaciones de proteccién a la
familia, manteniéndose tinicamente la asignacion pe-
riédica por hijos a cargo; si bien ésta tltima podrd
quedar exclusivamente destinada a los afiliados con
menores ingresos.

—se establece que las pensiones causadas con
aplicacién de la nueva Ley serdn revalorizadas al co-
mienzo de cada afio de acuerdo con el IPC «pre-
visto» para dicho afo.

Un examen del contenido de la Ley ya permitia
aventurar en aquel entonces que, no obstante las
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protestas que aquélla levantd, dejaba subsistentes las
causas de crisis financiera, tantas veces alegadas, y
que habian motivado la creacién de Comisiones y
la edicion de libros a los que anteriormente nos
hemos referido.

En lo que se refiere a la integracion de regimenes
especiales, afio y medio mis tarde se producird el
Real Decreto 2621/1986, de 24 de diciembre, por
el que se integran los Regimenes Especiales de la
Seguridad Social de Trabajadores Ferroviarios, Ju-
gadores de Futbol, Representantes de Comercio,
Toreros y Artistas en el Régimen General, asi co-
mo se procede a la integracion del Régimen de
Escritores de Libros en el Régimen Especial de Tra-
bajadores por cuenta propia o Autéonomos; inte-
graciones que no perjudican la conservacion de cier-
tas y notorias «especialidades» que aquellos regime-
nes tenian respecto de los de integracion.

Afos mas tarde el Real Decreto 480/1993, de
3 de abril, dispondra la integracion en el Régimen
General del Régimen Especial de los Funcionarios
de la Administracion Local; régimen, este (itimo,
hasta entonces gestionado por la Mutualidad Na-
cional de Prevision de la Administracién Local tu-
telada por el Ministerio para las Administraciones
Publicas, que, en materia de pensiones habia segui-
do la senda normativa del Régimen de Clases Pa-
sivas del Estado al que posteriormente habremos
de referirnos.

20. Las pensiones no contributivas; la Ley 26/1990
y otras prestaciones no «econémicamente

contributivas»

88. El articulo 4 de la Constitucion determina
que los poderes publicos mantendrin «un régimen
publico de Seguridad Socialy; y es patente que, es-
tablecida en sus inicios la Seguridad Social espafiola
sobre el modelo «profesional», todavia quedaban
fuera de ella, no obstante las numerosas ampliacio-
nes operadas en su campo de aplicacién subjetivo,
grupos de poblacién. Ello sin perjuicio, ademis, de
que los requerimientos exigidos para acceder al
derecho a las pensiones (situacion de alta y periodo
minimo de cotizacion), unidos a una crisis de em-
pleo prolongada en el tiempo y de cardicter estruc-
tural, propiciaban que muchos trabajadores, o po-



tenciales trabajadores, se encontraran marginados
de proteccion en los supuestos de vejez e invalidez.

A efectos de corregir tal situacion, dando cum-
plimiento al mandato constitucional, se dicté la Ley
26/1990, de 20 de diciembre, por la que se estable-
cen en la Seguridad Social prestaciones no contri-
butivas.

La precitada norma, y el desarrollo que de la
misma se efectud, bien pudiera ser objeto de co-
mentario o critica, pero se estima que ello desbor-
daria el objeto del presente estudio. No obstante
apuntemos que dejé subsistente la anterior norma-
tiva sobre pensiones asistenciales (Ley de 21 de julio
de 1960 y Real Decreto 2620/1981, de 24 de julio).
Al propio tiempo se mantuvieron en el marco de
los regimenes «contributivos» de la Seguridad So-
cial las denominadas «pensiones minimas» que cum-
plen funciones asistenciales o de garantia de renta
minima, y cuya cuantia no se vincula al periodo de
seguro o nivel de cotizacién cumplido por los be-
neficiarios de aquéllas.

De otro lado conviene advertir que al margen
de la prevision social de cardcter no contributivo,
por via de asistencia social, antes citada, y de la
que resulta de la nueva ley, bien pudiera conside-
rarse como tal a la que se deriva de la denominada
«legislacion especial de guerray (pensiones en favor
de familiares de fallecidos durante o con ocasion
de la guerra civil, mutilados por la misma causa, y
excombatientes de las Fuerzas Armadas de la Re-
publica) o que trae causa de «actos de terrorismoy.
Bien es cierto que en ocasiones, como sucede en
los supuestos antes mencionados, razones muy su-
periores a las de orden puramente asegurativo o
econdmico, requieren de una responsabilidad soli-
daria de la sociedad; pero ello no obsta a que desde
el punto de vista «econémico» estemos en presen-
cia de colectivos de pensionistas cuyo derecho no
se fundamenta en la aportacion de una previas cuo-
tas dinerarias. Pero a estos colectivos ya tendre-
mos ocasion de referirnos al tratar de la materia
de Clases Pasivas.

Volviendo a la Ley 26/1990, cabe resumir la mis-
ma en los siguientes apartados:

— Establece pensiones de Vejez e Invalidez, asi co-
mo prestaciones familiares por hijo a cargo, en el
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marco normativo del Régimen General de la Segu-
ridad Social, mediante la agregacion de varios ar-
ticulos comprendidos dentro del Titulo Il del Texto
Refundido de la Ley General de la Seguridad Social,
aprobado por Decreto 2065/1974, de 30 de mayo.

—El acceso al derecho a las pensiones se hace
depender en todo caso de una insuficiencia de re-
cursos (bajo el criterio de unidad econémica familiar
o de convivencia), y previo periodo de residencia
minimo en el territorio nacional (cinco afios para
la de invalidez y diez para la de jubilacion).

—La edad minima requerida para la pension de
jubilacion es de 65 afios, y para la de invalidez se
ha de ser mayor de |8 afios y menor de 65; res-
pecto de esta Gltima, la minusvalia o enfermedad
cronica ha de afectar al interesado en un grado
igual o superior al 75%, si bien el otorgamiento de
la pension por tal causa no se ve perjudicado por
el hecho de que el beneficiario realice actividades,
sean o no lucrativas, compatibles con su estado.

—El importe de las pensiones, en principio de
cuantia unica a determinar por la correspondiente
Ley de Presupuestos, es objeto de reduccién segiin
rentas obtenidas por la unidad de convivencia o
existencia de otros beneficiarios en la misma.

~ Independientemente de lo anterior, la Ley mo-
difica diversos pirrafos del Texto Refundido de la
Ley General de la Seguridad Social en orden a la
aplicacién del principio de igualdad de trato entre
hombre y mujer.

Resulta obvio apuntar que la reforma introduci-
da por esta Ley para nada atendia, o contribuia, a
solventar los problemas de financiacion de la Segu-
ridad Social.

89. Mis tarde, en cumplimiento por el Gobier-
no de la Disposicion Final Primera.l. de la repetida
Ley —si bien superando en afio y medio el plazo
alli marcado—, se producird un nuevo Texto Refun-
dido de la Ley General de la Seguridad Social, apro-
bado por el Real Decreto Legislativo /1994, de 20
de junio.

Texto refundido, este tltimo, que parece que el
legislativo estaba esperando para introducir nuevas
modificaciones; lo cual llevé a cabo por la Ley



42/1994, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales,
administrativas y de orden social; ley que refun-
diendo las situaciones de Incapacidad Laboral Tran-
sitoria e Invalidez Provisional en la nueva de Inca-
pacidad Temporal, y dando tratamiento diferencia-
do a la de Maternidad (antes incluida en la ILT) no
parece que de forma «substantivay afecte, en mis
o en menos (aun cuando se pretenda reducir cos-
tes respecto de las antiguas prestaciones desapa-
recidas), a los problemas de equilibrio financiero de
la Seguridad Social.

2|. El «sisteman de Clases Pasivas: las pensiones
derivadas de la denominada legislacién especial
de guerra y la seguridad sacial de los

funcionarios

90. Ese gran desconocido «sistemay de Clases
Pasivas tiene asignado unos iniciales, y ampliables,
créditos presupuestarios para el ejercicio econo-
mico de 1995 de los siguientes importes:

Pensiones de Clases Pasivas.
Pensiones de Guerra
Otras pensiones y prestacio-

718.466.873.000 ptas.
116.901.434.000 ptas.

nes CP................. 9.377.230.000 ptas.
Gestién de pensiones de

CEPRY e e e 2.014.144.000 ptas.
Total wivinswesmiaeanns 846.759.681.000 ptas.

Ademds, y en relacion ya sélo con funcionarios
del Estado (civiles, militares y Administracién de
Justicia), debemos tener en cuenta los también cré-
ditos iniciales de la llamada «Seguridad Social com-
plementaria» o «mutualismo administrativo», con los
siguientes importes:

45.654.029.000 ptas.
170.347.356.000 ptas.
216.001.385.000 ptas.

Prestaciones econdmicas . .
Asistencia Sanitaria
Total

Es posible que llame nuestra atencién, precisa-
mente, la falta de atencién que en nuestra sociedad
encuentra un gasto que alcanza la modesta suma
de 1.062.761.066.000 ptas.

Y aun llama mids la atencién, al menos la nuestra,
que encontrindose entre los mejores estudiosos y
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tratadistas del tema de la Seguridad Social Cate-
driticos de Universidad de muy diversas dreas del
conocimiento, Magistrados de los Tribunales de
Justicia, y altos funcionarios de la Administracion
Publica, todos ellos comprendidos por su cualidad
de funcionarios en el Régimen de Clases Pasivas,
existan escasisimas obras o comentarios dedicados
al mencionado régimen,

Tal vez venga al caso referir la anécdota hace
tiempo producida, pero todavia recordada por
quienes prestan servicios en la Subdireccion Gene-
ral de Clases Pasivas del Ministerio de Hacienda,
del embajador proximo a la jubilacion que, habién-
dose personado en las oficinas de aquélla y siendo
informado de las pensiones de los funcionarios, ma-
nifesté a quien le atendia:

- Vd. perdone, pero yo no soy funcionario; soy
diplomdtico de carrera.

Pero al margen de olvidos o de anécdotas, con-
vengamos que un gasto superior al billén de pese-
tas no puede ser calificado de anecdético en la
cuestién que venimos tratando.

En un intento de resumir un tema, ciertamente
complejo, advirtamos que el «sistema» de Clases
Pasivas, recogido en el Presupuesto de Gastos del
Estado como Seccién 07, otorga esencialmente, si
bien no exclusivamente, pensiones.

En lo referente a no pensiones pudiera distin-
guirse entre prestaciones de pago Unico y presta-
ciones que originan un gasto periddico; y dentro
de las primeras unas cuyo abono se agota en un
corto espacio de afios y otras de caricter perma-
nente.

Como ejemplo de prestaciones de pago (nico,
y cuyo abono se agota en un escaso periodo, cabe
citar las indemnizaciones en favor de quienes su-
frieron prisién por hechos de intencionalidad poli-
tica (Disposicion Adicional decimoctava de la Ley
de Presupuestos para 1990), satisfechas principal-
mente durante los afos (990, 1991 y 1992, por
un monto total que supera a los 65.000 millones
de pesetas; igual caracter puede otorgarse a las
indemnizaciones que, bajo la denominacion legal de
«ayuda a la adaptacion de las economias individua-
les a la nueva situacién» (Disposicion Transitoria



Quinta de la Ley de Presupuestos para 1985), fue-
ron concedidas a los funcionarios que vieron anti-
cipada la edad de su jubilacion forzosa con arreglo
a la nueva normativa a ellos aplicable.

En lo que se refiere a prestaciones también de
pago Unico pero presupuestariamente previstas con
cardcter permanente, cabe citar determinadas in-
demnizaciones por lesiones sufridas por quienes
cumplen el servicio militar obligatorio y como con-
secuencia del mismo, o que traen causa de actos
de terrorismo.

Entre las prestaciones que sin tener el cardcter
de pension originan un pago o gasto periddico, pue-
den citarse las prestaciones familiares por hijo a
cargo de perceptores de pensién de Clases Pasivas,
o el abono al INSS del costo por beneficiario de
los gastos de asistencia sanitaria y farmacéutica en
favor de aquellos pensionistas por legislacién de
guerra que no tuvieran tal derecho por otra causa.

91. Como se deduce de los anteriores ejem-
plos, sélo referidos a prestaciones que no tienen
el caricter de pension, la cuestién empieza a plan-
tear cierta complejidad.

En materia de pensiones hay que distinguir entre
pensiones del Régimen de Clases Pasivas, propia-
mente dicho, pensiones derivadas de la legislacién
especial de guerra, y pensiones en favor de victimas
del terrorismo.

El respectivo campo de aplicacién subjetivo para
cada una de las anteriores resulta recogido en la
Parte Segunda, Capitulo Primero, apartado |. De-
finicion legal (de las pensiones ptblicas), del pre-
sente estudio.

En cuanto se refiere a las pensiones de guerra, el
intentar hacer una breve historia de su conflictivo
desarrollo por via normativa y por sentencias del
Tribunal Constitucional —tnica forma de compren-
der su regulacién actual- nos conduciria a la ela-
boracién de un libro que, pareciendo de aventuras
a los ajenos, encerraria el drama de los beneficia-
rios (con afos de espera para que se resolviera su
expediente) y para los propios servicios adminis-
trativos de Clases Pasivas (imposibilitados en la ma-
yoria de las ocasiones para resolver, por causas
ajenas a ellos mismos).
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Digamos que aquella legislacion de guerra otorga
pensiones de viudedad (de cuantia fija o variable,
pero con minimos de garantia para estas tltimas),
de orfandad, y en favor de los propios causantes
que pueden percibir: una pensién integramente de
cuantia variable (segin empleo alcanzado); una pen-
sién constituida de dos sumandos, uno fijo (retri-
bucién basica, de los mutilados civiles) y el otro
variable (grado de mutilacién, también de los mu-
tilados civiles); o una pensién integrada por dos
sumandos ambos de cardcter variable (retribucion
bdsica segiin empleo alcanzado y percepcién com-
plementaria segin grado de inutilidad).

Si puede resultar de interés aclarar que, si bien
los créditos para el abono de estas pensiones al-
canzan segln Presupuestos del Estado para 1995
casi | 16.000 millones de pesetas, estamos en pre-
sencia de unos colectivos en disminucion progresi-
va.

92. El sistema de proteccion social de los fun-
cionarios es otra cosa, debiendo empezarse por des-
brozar su normativa, integrada por tres «mecanis-
mos de cobertura», segln diccién legal, a saber: el
de Derechos Pasivos, el de Ayuda Familiar, y el
Mutualismo Administrativo.

Lo que la ley (Leyes 28/1975 sobre Fuerzas Ar-
madas y 29/1975 sobre Funcionarios Civiles y Real
Decreto-ley 16/1978 sobre funcionarios al servicio
de la Administracion de Justicia) denomina Dere-
chos Pasivos, no es sino el Régimen de Clases Pa-
sivas.

Como después nos referiremos mas extensa-
mente a dicho régimen, en un estudio comparativo
con el Régimen General, digamos sélo que en aquél
se comprenden las pensiones basicas de los funcio-
narios del Estado y de los Organismos Constitu-
cionales (Cortes, Tribunal Constitucional, etc.), pe-
ro no los de la Administracion de la Seguridad So-
cial, ni los de la Administracién autonémica o local,
ni los de los Organismos o Entidades estatales au-
tonomas; también protege, a los mismos efectos, a
otro personal asimilado a funcionarie, bien con ca-
racter general (miembros del Gobierno, Secreta-
rios de Estado, del Tribunal Constitucional, del
Consejo de Estado, etc.) o con caricter especifico



(invélidos o fallecidos con motivo del cumplimiento
del servicio militar o prestacién social sustitutoria).

Los funcionarios pagan para el régimen de Cla-
ses Pasivas una cuota del 3,86% sobre unos haberes
reguladores, establecidos en cada Ley de Presu-
puestos, y normalizados por nivel del cuerpo de
pertenencia, que, para 1995, son los siguientes:

Cuadro 7
Cuotas de funcionarios al régimen de
Clases Pasivas (1995)

Nivel cuerpo Mensual Anual
A. (Técnicos) ....... 347.596 4.171.146
B. (Gestidn) ........ 273.567 3.282.799
C. (Administrativo) .. 210.104 2.521.247
D. (Auxiliar) ........ 166.227 1.994.722
E. (Subalterno)...... 141.722 1.700.658

Las cuotas de los funcionarios se ingresan en el
Tesoro Piblico, el cual procede al pago de las pen-
siones que aquéllos causen, sin que resulte factible
determinar, o sea conocida, la respectiva participa-
cion (empresarial y funcionarial) en el mantenimien-
to del régimen.

Los reguladores establecidos cada afo a efectos
de cotizacion sirven, igualmente, para determinar
la cuantia de las pensiones causadas durante ese
afio, aplicando sobre los mismos el porcentaje co-
rrespondiente segln afios de servicio cumplidos.

La pension de jubilacion (civiles) y de retiro (mi-
litares) integra tanto la causada por inutilidad para
el servicio (invalidez, en el Régimen General) como
la producida por cumplimiento de la edad limite
establecida (65 afios) para la prestacion de servicios
en la Administracion (jubilacién, en el Régimen Ge-
neral).

A su vez, con cardcter general, el funcionario
puede de forma voluntaria anticipar su jubilacién a
partir del cumplimiento de los 60 afios una vez
completados los treinta’ de servicios, sin que tal
anticipo origine ~como sucederia en el Régimen
General-la aplicacién de coeficientes reductores.
Esta regla general no perjudica que por norma con
rango de Ley puedan establecerse, como asi ha su-
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cedido, otras formulas de jubilacién voluntaria (su-
puesto de Profesores de EGB o Catedriticos de
Universidad, con motivo de cambios normativos en
materia de educacién).

El tiempo minimo de servicios requerido, en los
momentos actuales, para acceder al derecho a pen-
sion es de |5 afios; pero sin que a dicho condi-
cionante se agregue el requisito de estar en situa-
cion de alta, asimilada al alta, o que un determinado
periodo de servicios haya de estar comprendido
dentro de los afos previamente anteriores a cum-
plirse la edad forzosa de jubilacion o producirse la
inutilidad o el fallecimiento. Esto es, un funcionario
que hubiera prestado servicios entre los afios 1960
y 1975 para después ejercer una profesion liberal,
causara derecho a pension, en los momentos ac-
tuales o en el futuro, por razén de edad, inutilidad
o fallecimiento si se produce — y alguna se produ-
cird— la contingencia determinante de la respectiva
pensién. Y, ademds, la base reguladora para deter-
minar el importe de esta tltima serd la establecida
por la Ley de Presupuestos correspondiente al afio
en que se produce la referida contingencia, y no
en atencion a la que estuvo vigente el ultimo afo
en que presto sus servicios para la Administracion.

En el supuesto de inutilidad, se computa como
tiempo efectivo de servicios, tratindose de fun-
cionarios en situaciéon de activo, el periodo que
les faltase para llegar a la edad forzosa de jubi-
lacion. Igual computo se realiza para el supuesto
de fallecimiento, a efectos de las pensiones deri-
vadas de viudedad, orfandad y en favor de pa-
dres.

Todas las pensiones establecen su cuantia con
referencia a la que corresponde o corresponderia
a la de jubilacién. Ya se advirtié que bajo el men-
cionado concepto se comprende tanto la causada
por la edad como la que trae su origen en la inu-
tilidad (sin que respecto de esta tltima, en el marco
de Clases Pasivas, se establezcan grados que pu-
dieran atribuir distintos porcentajes). En lo que res-
pecta a las pensiones por muerte y supervivencia
los porcentajes establecidos se aplican sobre la
pensién tedrica de jubilacién que hubiera corres-
pondido al fallecido al cumplimiento de la edad for-
zosa establecida.



Otro principio siempre seguido en el dmbito
normativo de Clases Pasivas es que producida la
jubila