FINANCIACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL ESPANOLA. PROBLEMAS
ACTUALES Y POSIBLES LINEAS DE REFORMA.

M2 Concepcion Gonzélez Rabanal.
Departamento de Economia y Derecho del Trepa)o. Umversidad de

Salamanca.

La financiacion de 18 Seguridad Social es uno de los temas de
estudio que revisten mayor importancia dentro de la problematice mas
amplia de te financiacién de las Administraciones Publicas. La inclusion de
la Sequridad Social en las Administraciones Publicas encuentra su apoyo
en 1a clasificacion de éstas Gitimas reatizade por R. ALVAREZ BLANCO (1)
guien engloba bajo dicha ribrica ai Estado, 8 las Administraciones Locales
y Autonomicas y a las Administrationes de la Seguridad Social tanto o

nvel central como sutonomico.

La relevencia apuntada se derive &l menos de dos elementos. En
primer tugar el crecimiente y cuantioso volumen de recursos manejado aho
tras afic por 1a Segurided Socisl. En sequndo lugar ta naturaleza de su gasto
Que se concreta en proteger a un nlimern creciente de individuos frente a
situaciones de necesidad, abandonandose asi pautatinamente 1a precedente

concepcion profesional y asegurative de dicha institucion en nuestro pais.
La elocuencis de les cifras es manifiests: mientras en 1977 la
Sequrided Socisl tenis unos recursos de 999,939 miles de millones de

pesetas, en 1986 esas cifras superaban i0s 4.652 miles de millones.

La trascendencia de este fenémeno se ve potenciada por e!
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heche de que el movimiento expansivo de la Sequrided Social ha tenido
lugar en un contexto de crisis econdmica. Desde esta perspective, ei coste
de oportunidad de asigner recursos crecientes pars dicha institucion se ha
visto Tuertemente incrementado. No es de extrefiar, pues, que la Seguridad
Social haye pasado o figurar como tema de obligade refiexién en 1a mayor
parte de los foros internacionales encargedes de debstir sobre la
oportunidad de imtervencion del Sector Publico en le actividad econémica.
De este modo hen tenide acogide propuestes encaminades al
desmantelamiento de ls Segurided Social y a la privatizecion de 1a misma,
aunque también es cierto que han encontrado un camine no exento de

oposicion y dificultedes.

Reflexionar sobre ls finsnciacion de le Seguridad Social
conlleva, & nuestro entender, la necesidad inherente de analizer sus
actuales resortes financieros, profundizar en el caracter de sus
prestaciones y postular como posibie via de reforma la necesidad de
proceder & la adecuacién mas lagica de ta financiacion a la nsturaieza de

sus prestaciones. A estos propositos vamos a dedicar las lineas siguientes.

Lea ectusl estructurs de recursos de la Segurided Socisl se
orticula en torno & dos ribrices fundomentales: cotizaciones y
eportaciones del Estado, tal y como se desprende del Cuadro . La evolucidn
tempors) de dichas magnitudes revela la mayor importsncia concedide &
las transferencias piblicas en detrimento de las cuotas de trabajadores v
empresarios. Este movimiento puede deberse al excesivo coste derivade de

una financiacion fuertemente contributiva.

Conviene recordar, 8 este respecto, que el vigente modelo
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financiero de 's Sequnidad Social se articula en torno a una diversidad de
regimenes, pese al proceso de osmosis operade en cumplimiento de i=
disposicion adicional 22 de Ja Ley 26/65 que preve la integracion de los
Regimenes Especiales de Ferroviarios, Jugaderes de Fatbol, Representantes
de Comercio, Toreros y Artistas, en el Regimen General y la del Régimen

Especial de Escritores de Libros en e} de Autonomos.

Diversidad de Regimenes que no siempre encuentra su
justificecion en razones objetivas (menor cepacidad econdmica del
colectivo) sino que 1a mayoria de las veces tiene su razon de ser en la
consolidecion de une previa situacion de privilegio que representa un
ataque frontal a 1s soliderided que debe presidir tode Sistems de Seguridad

Social.

Ecte fraccionamiento del colectivo cotizante en diferentes
regimenes a los que se aplican tipos y bases diversos {generando de este
modo ums diferente presion contributive) se ve completado con la
estructuracion en el Régimen General de las bases de cotizacion en torno &
doce cealegorias distintas fruto unes veces de criterios administratives y

otras de la diversa cualificacion profesional.

Todas estas caracteristices hacen que se denuncien
importantes distorsiones derivadas de la propia financiacon del Sistema
de Seguridad Socisl. Distorsiones gque podriames concretar en las

siguientes:

- L8 presencia misma de este mecanismo de tutele frente a!

riesgo, o mas ampiiemente incluso (tras el proceso historico de extensidn
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subjetiva y objetiva de su dmbito de aplicacion) de las situaciones de
necesidad, presencia gue provoca ciertas alteraciones de ias pautas de
ahorro. Los mecanismos de prevision tradicionales: eseqursmiente privedo,
familia.. se han viste suplantados por la actuacion omnicomprensiva del
Estado. Aungue no existen estudios cbnclugentes sobre el tema, autores
como M. FELDSTEIN (2) y C. MONASTERIO {3) denuncian importantes efectos

de la Sequridad Social sobre 1a acumulacidn de capital y shorro.

- E1 hecho de que la cotizacidn se gire sobre uno sélo de los
fectores productivos {manc de obra) tampoco esté desprovisto de efectos
negativos. Lo propie estructure de las retribuciones (4) y 18 presencia de
topes de cotizacién en el Régimen General provoca disfunciones en el
sentido de distenciar la presion nominal ejercida por las cuotas a la
Seguridad Social de ls presidn efectiva Este fendmeno se reproduce no
sole a nivel individus) sino empresarial, tal y como ha puesto de
manifiesto A GARCIA de BLAS (5), en 1a medida en que 1a mosa salarial de

las empresas ce concentra en 10s niveles inferiores al tope.

- Lo inequidad derivada de la fijacion de techos maximos en las
bases de cotizacion pere el Régimen Genersl se ve sgravada si se
contemplon de menera conjunta las contribuciones &l Sisteme y los
beneficios percibidos de! mismo. Este hecho es especialmente
significativo en el caso de unidades familiares con mas de un perceptor de
renta puesto que contribuyen proporcionaimente mas que as que tienen un
unico salario de cuantia equivalente, siempre que exceds e) tope, y reciben

prestaciones de idéntico montante {proteccion a ia femilis).
- Como ya hemos puesio de manifiesto, las cotizaciones gravan
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=010 1a mano de obra frente 3l resto de elementos que integran el valor
afiadido de las empresas. Esto provoce un fuerte sesqgo a favor del capital y
en contra del recurso al trabajo penslizends la contratacion de

trabajadores, y contribuyendo de este medo a agravar 18 crisis economica.

- Desde la perspectiva de ta competitividad internacional, 1s
financiacién fuertemente contributive de s Segurided Socisl espafiols
coloca a ésta Uitima en clara desventaja comparativa, pues a tenor de lo
establecido en la Regla I} del GATT no se pueden desgravar en frontera las

cotizaciones a la Seguridad Social.

Este reposo de los efectos econdmicos derivados de a actual
configuracion de los resortes financieros de la Segurided Social debe no
obstante contextualizerse en el marco mas smplio de 18 evolucion sequida
por sus diferentes fuentes de recursos, evolucidn que obtenemos a partir
de las series temporales reflejadas en el Cuadro 11, Si bien es cierto, como
ys hemos sefielado, que el volumen de recursos afectados a la Sequridad
Social ha sgguide una trayectoria creciente, también lo es que a 1o largo
del periode estudiado (1977-1988) 1a importancia relativa de unos y otros
se ha visto modificada sustancislmente. E] mayor peso concedido a las
aportaciones estatales, que h&n pasado de representar el 3,64 (1977) a ser
del 28,93 (1988) puede venir justificade por el deseo de 10s responsabies
en materia de Segurided Socisl de lograr uns mayor adecuecion de la

financiacion e la naturaieze de las prestaciones otorgadas por el Sistems.
Como hemos sefialedo anteriormenie, es necesario analizer

aunque sea brevemente, cuales son las principales partidas que integran el

gasto de la Sequridad Social en nuestro pais, con el fin de ver cuales son
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las atenciones prioriterias a cargo de aquéila. Los Cuadros 111y IV nos
proporcionan datos relativos a ia evolucion de ias distintas ribrices del
gosto de ls Sequridsd Social en los Ultimos afios. Dos capitulos destacan
por encima del resto: las prestaciones economicas (6) y la asistencia

sanitaria (7).

La adecusacion propugnads entre procedencia de 10s recursos y
gasto 6 cubrir se concretaria en la necesidad de financier con ingresos
generales (aportaciones del Estado) los gastos que se dirigen a tods ls
poblacion sin tener en cuents su condicion de cotizantes. £n este sentido,
la universalizacion subjetiva de 1a asistencia sanitaria, y la concesion de
pensiones minimas de carécter asistencial que se benefician
odicionalmente de una revelorizacion privilegiads pueden ser el ejemplo
parodigmédtico para moterializer un combio notable en los resortes
financieros del sistema, destinando para tales finalidades fondos de origen
publico.

Para finalizer estss reflexiones, queremos sefielar que el
debate sobre la financiacion de 1a Segurided Social abarca 8! menos tres
aspectos criticos de este institucion: la revision de sus objetivos
tradicionsles que se han visto notablemente ampliados por el devenir
histdrico, 1a correlativa modificacion de su estructurs Y Ya provision de
recurses suficientes para culminar con éxito les taress asignadas. Pese 8
que el cuestionamiento de los sistemes de Seguridad Social se hace
especialmente intenso en el seno de la crisis econdmica de los afios 70,4
aunque las relaciones reciprocas entre aquélios y ésta son significativas,
o nuestro entender la discusion sobre los fines, 1a erticulacion y los

medios de la Segurided Socisl habrie temido lugar por el merc
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envejecimiento de dicha institucion. La Seguridad Social debe concehirse
como una realidad dindmica y como tal sometida = convuisiones mas o
menos intensas en funcitn del momento histdrico en gque aquélla se
desenvuelva. Su configuracion concrets ha de adaptarse a las exigencias
que en cada momentt 4y en cada modelo concreto de sociedad se le
formuien, si bien es ciertn que este proceso de adaptacion no ests exento
de fricciones. Desde esta perspectiva, Ia progresiva ampliacion de su
émbito objetivo y subjetivo en nuestro pais debe encuadrarse en el marco
constitucionsi que disefia el futuro modelo protector en Espafia. La formula
del art. 41 de 1a Norma Fundemental es suficientemente amplia como para
dar ocogida @ multiples concreciones. No obstante, existen ciertos
elementos comunes e irrenunciables que deben estar presentes en
cusalquiera de los modelos elegidos. Estos son, al menos, 18 cobertura de
todos los ciudadanos {universalizacion subjetiva del sistema) frente a las
situaciones de necesidagd -desempiec incluide~ (abendono del modelu»
profesional vincuiado &l riesgo) propiciads por los poderes publicos (tanto
de ia Administracion centrsl como periférice). La proteccion otorgads
podra erticularse en niveles y giraré en torno al de caracter profesional y
cont.ributivo, sobre el que pedran establecerse dos compiementariedades
distintes: una subjetiva, que derd lugar al nive) basico, y otra objetive,

generadora del nivel complementario y libre.

Le diversidad del caracter de lac prestaciones olorgadas en
cada uno de estos niveles {con fines sustitutorios, garantes de rentas
minimas o de ceracter supiementario) exige, a nuestiro entender, una

financiacion diferenciada.
El nivel profesional deberd obtener sus recursos de ias
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aportaciones de sus beneficiarios pues los beneficios otorgados tienen
como fin prioritario 1a sustitucién de las rentas de active Sin embargo, is
presencia de ciertas prestaciones de cuantia idéntica e indiferenciada pora
todos los Deneficisrios, sin  consideracidn @& sus  especificas
circunstancias, admitiria que se allegaran para su sostenimiento recursos

procedentes de 1os Tondos publicos

El nivel basico, que en todo caso deberia otorgar prestaciones
suficientes a tenor de! mandato constitucional dei art. 41, girara en torno
8 una financiacion predominantemente publica, sin perjuicio de gue se le
asignen las contribuciones de quienes integran su émbito subjetivo por no
heber podido llegar a perfeccionar su derecho en el nivel profesional y

contributivo.

Par G1timo, el nivel libre y complementario en el que tendrian
cabids como une de las posibles formas de erticulacion (aunque no la
anica) los Planes y Fondos de Pensiones, se financiaris con los recursos

que o tal fin se constituyesen.

En nuestra opinidn, la revision de la financtacifn de I8
Seguridad Social pesa necesariamente por 1a revision de sus objetivos y de
sus fines. 5610 abordendo de una forma conjunta estas perspectivas ce
podra dotar de una mayor coherencia al Sistema y se podran eliminer o

atenuar las distorsiones gue el vigente modelo genera.
No ce nos oculte que esis parece ser la preocupacion de g%
responsables en esta materia que para 1989 han previsto modificociones

sustancisles en los resortes financieros de las Sequrided Sociel
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especialmente referidas 8 1 financiacitn de 1s asictencia sanitaria yals
garantia de pensiones minimas  aln dentro del nivel profesional.
Modificaciones que de permanecer en la versiin definitiva de igs
Presupuestos Generales del Estado, serian el fiel reflejo de las lineas de

reforma financiera que aqui proponemos.
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CUADRO I (continuacidn).

1985 1986 1967 1988
CP682 g4 2940°019) 20316131 3377 21
""""" 74,463 41.971 4514 35 29

548 743 G471 0921 1269722 1403 65

17 474 8 675 11,648 1329
133 1016 779 640
5798 3893 2 33% 7839
9017 2138 11,771 19781
442 791 2oy
FEE6 632 YO58 81T 4378 207 4852710
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RECTIN VOB ]
i VARIACION | % sobre GTO. | YARIACION
INTERANUAL | CORRIENTE | INTERANUAL |
65280 1863
3050 14.24
107 12,92
28.04 312 9.04]
100 1687

3 1988
Zwobre 610, | VARIACION '|'% sobre GTO. | YARIACION
CORRIENTE | INTERANUAL
6732 8 60
28.09 1661
1.64 27.949
303 -1.48
10.25 100 11.16
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NOTAS

ALVAREZ BLANCOD, R.: £7 sector piblice en Fspafie: £lssiticecion,
Tuentes y cuentss Banco de Espafa. Servicio de Estudios, Estudios

Econdmicos n2 24, 1962, p. 32.

FELDSTEIN, M. "Social Security, induced Retirement and Aggregate
Capital accumwlation”™. Jewrmel of Feliticsl Economy Vol. 82 ne 25,
1974, pp. 905-926.

MONASTERIO ESCUDERD, C.: Segurided Sociel y sharre Anélisis de

case espofic] Tesis Doctoral. Universided de Oviedo, 1963

Del mismo autor: “Le Seguridad Socisl y sus efectos sobre el ahorro”.
HFE Madnid, ne 91, 1984, pp. 157-179.

A tenor ge los previsto en el ort. 73.1 del Texto Refundide de la Ley
General de Sequridad Social, los productos en especie concedidos

voluntariamente por las empresas no integran 1a base de cotizacién en

el Régimen General.

GARCIA de BLAS, A "La distribucidn de 1a presion de las cotizaciones
de la Sequridad Social”. leclures de Fconomis  Fspehols ¢
/nternacionsl Madrid, Ministerio de Economia y Comercio, 1982, pp.
414 En el estudio reslizado por este sutor, 1a presién efectiva media
oscilae, a nivel sectorial, entre un 19,45 {comunicaciones) y un 43,77
{alimentacian), ampliandose estas oscilaciones & nivel de empresa

desde un 12 a un S0%.
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(o)

Laz prestaciones econdmicas empleaban las sigmente: atenciones:
pensiones, ILT, invalidez provisonsl, proteccion a ls famihs,
prestaciones de recuperscion, indemnizaciones Y entregas unicas

reglamentarias y prestaciones sociales.

La esistencia sanitaria comprende tanto la gue se realiza con medios
propios como la llevada & cabo con medios sjenos, los gastos de

Tarmacia, investigacian, docencia, medicina preventive Yy medicina
maritima.
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