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LINIRODUCCION | -

M propésito es, como saben, considerar en treg conferencias los términos
mis generales del depate en curso acerca de las peasiones de Seguridad Social;
una de las cuestiones mds deliberadamente confusas (quizé la asumidg ¥ expli-
cada del modo mgs insincero y contradictorio) de Cuantos componen la gefug-
lidad politica espaifiola. : L C

Se trata, porotra parte, de un tema que ha pasado €n estas fechas al primer
plano de las Preocupaciones saciales, como consecuencia de lag alarmantes
conclusiones de numerosos andlisis criticos de diverso origen. .. . .

En esos andlisis descansa precisamente e] debate actual acerca del futuro
de las pensiones. Procederemos, Por tanto, a una descripcidn ¥ valoracidn de
5us contenidos, distinguiendo entre:

- Sus caracteres comunes, de los que resultan sy orientacién, sus condi-
ciohamientos ¥ sus limitaciones; ¥ . .

- Las propuestas de reforma compartidas por todos ellos, o por su mayoria,
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Como he dicho, se trata de un conjunto numeroso de documentos de auto-
res distintos:
® 6{ De origen parlamentario unos (es el caso del Hamado «Pact(? de
Toledo»). (Se ha hecho tépica la afirmacién de que es sélo un «pagp de silen-
ciow, mediante el que los Partidos politicos se comprometen a decidir a puerta
cerrada -sin luz ni taquigrafos-las reformas que en el futuro puedfsx} hacerse
necesarias. Sin embargo, esas reformas estdn ya en gran medida annc:p‘ada.s. en
el texto, si bien sdlo de modo circunstancial e indirecto. Y som, en términos
generales, las mismas reformas que proponen Ios_ dem.és Documentos de que
aquf se trata. En sintesis: también [os «gritos del sxlenc_:w» acordado en Toledo
anuncian la expansién futura con cargo a fondos piblicos -en foa‘r’na de gastos
fiscales- de las pensiones complementarias privadas, y la reduccién en parale-
ales pensiones piiblicas bdsicas). _
° dfi l(gstrzznée oriz:n guben[:amenral (asi, el estudio del Ministerio _de_Trabajo
titulado «La Seguridad Social en el umbral del S. XXI»_, y el més pesimista, ela-
borado por encargo del Ministerio de Economia y Hacienda). (La evidente pro-
ximidad entre el primero de estos dos Documentos y el «Pactq df_: ’Toledc?»‘ alerta
acerca de la efectiva paternidad de este iiltimo, en cuya negociacion participaron
decisivamente miembros cualificados de la Administracion pﬁbhcg re§ponsabl?.
Segiin mis noticias -procedentes de fuente solvente y directa- los _Smdlcatos mas
representativos no han permanecido al margen del proceso negociador). .

- Y los demds, de origen social (procedentes del Circule de Empresarios,
de la Fundacién BBV, del Servicio de Estudios de la Caixa, o €l que prepara,
en relacidn con el propio Circulo de Empresarios y con el Banco de Santander,
el ex-ministro chileno Sr. Pifiera) (de alguno de estos Documentos se conoce
50lo un «avance de conclusiones»).

* * #

El debate, como ya he dicho, toma como pretexto la inﬂuen'cia de las pen-
siones de la Seguridad Social en las dimensiones del gasrc? puiblico, y concluye
-como después verernos- propeniendo la reduccidn intfznswa ¥ graa':_tac'ia de las
preslaciones de esa misma naturaleza, para ser parcialmente sustituidas por
regimenes de prestaciones sociales privadas. o

Pero, como he anticipado también, existe unanimidad en proponer el dc?sa-
mollo de tales regimenes privados (sean complementarios o sustitutorios)
mediante la afectacién de cuantiosos recursos piblicos en forma flc «gastos fis-
cales» (es decir, desgravaciones que redundan en el Tesoro p\_il?llco).

La politica recomendada no equivale, pues, a la_reducc:on.de lczs gastos
destinados por la sociedad espafiola a prestaciones socllales. Consiste s6lo en un
modo distinto de allegar y distribuir los recursos destinados aese fin. M4s aiin,
la reduccién de las prestaciones sociales pablicas que esa politica procura no fm
de significar una reduccion equivalente del gasto priblico, ya que la financia-

cidn de los nuevos regimencs dc pensiones privadas se huce descansar en parte
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Esas conrradicciones explican las sinuvsidades del debate ¥ que, no obs-
tante su esencial coincidencia (de método ¥ conclusiones), los -autores de los
Documentos reformistas se critiguen mutuamente sus respectivas obras.

En el primer aspecto conviene destacar los términos en los que se pronun-
cian los expertos de la Fundacidn BBYV; quienes renuncian a Pproponer expresa-
mente recortes cn las pensignes piblicas, pero advierten de su inminente invia-
bilidad y su pretendido excesq en términos internacionales comparados (véase,
por ejemplo, el breve comentario al Cuadro 1.1, sobre «Porcentaje de poblacién
de 65 y mds afios ocupada», que se contiene en [as pdginas 22 y 23).

En el segundo aspecio, hay que resaltar las quejas de la Caixa de
Pensiones, y las de la Fundacién BBV (ver, por todas, la anotacién que consta
en la pagina 215), que denuncian a la Administraci6n por reservarse informa-
cidn esencial para efectuar andlisis solventes,

Desde el Ministerio de Trabajo se califican como «simples reglas de tres»
Ias operaciones de investigacién que fundamentan los estudios de [a Fundacién
BBV y los del profesor Barea para el Circulo de Empresarios. También desde
el Ministerio de Trabajo se critica en e] estudio del Ministerio de Economta el
pesimismo que motiva la propuesta -que considera injustificada- de revalorizar
las pensiones en el futuro por debaje de la inflacion. I

El Informe del Ministerio de Trabajo tampoco estd exento de criticas. José

Barea, desde la Fundacion BBY, lo rechaza por tratarse de «una proyeccidn
basada en unz hipStesis», lo que -segiin el profesor Barea- priva a sus conclu-
siones de garantia de credibilidad, Algunos expertos rechazan tanto sus hipéte-
sis de crecimiento de los ingresos hasta el afio 2,010, como las de los gastos;
las hipétesis del Informe -concluyen- obligan para su cumplimiento a profun-
das reformas legisiativas que el documento oculta 0 no menciona. En fin, la
dimision reciente del Secretario del Estado de Econemia parece no ser djena a
Ia preferencia del Gobierno por este documento del Ministerio de Trabajo, en
petjuicio del de su propio Ministerio,

IL. CARACTERES COMUNES DE LAS DIVERSAS INICIATIVAS
REFORMISTAS :

Las siguientes son las principales caracteristicas de contenido ¥ metodold-
gicas de los Documentos del debate. Se les debe atencidn porque reflejun con
fidelidad la grientacisn {prejuicios y razones) antiestatista ¥ reduccionista de
Sus autares y promotores (aunque la gran mayoria de los textos reniegan de esa
¥ cualguier otra orientacién, proclamando absoluta independencia téenica). En
el Informe de la Fundacién BBV (pdg. 21, pdrr. tercero) hay una expresiva
muestra de esa doble cualidad: se pone alif en boca de nadie -una especie de
coro de las tragedias griegas- la afirmacién de que «parte no pequefia de las
desdichas econémicas que s¢ producen {en Espafia) proceden del intento de dis-
poner de un amplio Estado de Bicnestars.,

Esus caracleristicas alertan también acerca de alpunas de las servidumbres

i Py o .-
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tafes, sclectividad de fuentes de datos...). La ausencia de los interlocutores sin-
dicales -0 1a ocultacién de su presencia, como parece haber sucedido en algu-
nas fases de elaboracién del «Pacto de Toledo» v, sobre todo, del Informe del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social- es un claro aviso de la existencia de
tales servidumbres. No hay demagogiaen la constatacién de esa ausencia, ni en
la advertencia sobre el origen (empresarial, comdnmente asegurador y banca-
fio) de los impulsos sociales del debate.

Las caracteristicas gue se citan son también comunes a las diversas inicia-

tivas. Es la consecuencia de su confluencia en los propdsitos; los cuales se resu-
men en el ya antiguo eufemismo de «racionalizars las pensiones (término que
se reitera desde 1981, con motivo del frustrado ensayo reformista de la
Comisién Fuentes Quintana) para asegurar su viabilidad financiera (véase, por
todos, €l Informe de Sintesis de la Fundacién BBV, p. 7).

Contra lo que en ellos se dice, el conjunto de Documentos no constituye
una llamada directa a la reforma de las instituciones financieras del subsistema
protector, sina sélo una invocacién 2 la conveniencia de reducir sus gastos. En
realidad, sus argumentos y propuestas conducen a consolidar, antes que a rec-
tificarlo, el modelo financiero que se cuestiona. Hay que «reordenar, modificar
y alterar un conjunto de derechos que se tienen por adquiridos», puede leerse

en la Presentaci6n (Carrau) del Informe de «La Caixa».
1°) El contenido y ¢l tono fiinebres de esos documentos son su primera

caracteristica.
Obedecen,

métodos de andlisis propu

internacionales.

La relacién de medidas refo
ya en el Informe de la O.C.D.E. de 1980,
sisw: incremento de la «cuota obrera»,
incremento de la edad jubilatoria, supresion de las rev.

Esas recomendaciones internacionales, sin embargo, no son las apropiadas,
ni por tanto son de aplicacidn urgente, para el caso concreto de la Seguridad
Social espafiola. Asi lo indica la propia OCDE, cuyos primeros Informes excep-
tian expresamente a Turquia y Espafia de la necesidad de reformas reductoras.

Y la UE, cuyos Estados miembros, y ¢l propio Consejo comunitario, nOs reco-
con un pufiado de medidas

mendaban el pasado verano reducir el déficit piblico
(recortar deducciones fiscales a cmpresas y familias, reducir plantillas en el sec-
tor ptiblico, reforzar las medidas antifraude e intensificar la politica de privatiza-
ciones) entre las que 7o se cita la limitacidn de las prestaciones sociales.
Porque, contra el argumenio reformista principal de los Estudios que se
comentan, cabe decir que los costes de la Seguridad Social espafiola son fran-
carmente bajos en términos internacionales comparados y manifiestumente insu-
ficientes en términos absolutos.
a) En el plano internacional, cabe destacar que el gasto social espafiol estd
S L1 e i Ao Ine nafses de Ta Unién Europea, donde se sitiia en

sin duda, a la influencia de las doctrinas revisionistas y 108
estos de antiguo por la OCDE y otros OTZANISMOs

rmistas que los documentos proponen estaba
titulado «El Estado Protector en cri-
reduccién intensa de las pensiones,
alorizaciones indiciadas...
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puesta reductora que no parta de su reconocimiento previo y de la cuantifica-
cidén de las medidas reductoras ya aplicadas; entre ellas, las de:

+ - 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
cofizacion para los trabajadores con edades préximas a la de retiro;

- establecimiento de un rope mdximo distinto al que razonablemente resul-
ta del tope de cotizaciones preexistente;

- aplicaci6n de ese tope a los casos de acumulacion de pensiones, dcsa?en—
diendo el hecho de que cada una de ellas por separado se debe a aseguramien-
tos obligatorios independientes, sometidos ademis individualizadamente al
tope de cotizaciones méximo; y

- sometimiento de todas las pensiones al impuesto sobre la Renta, del que
antes estaban exentas,

Cierto es que, en esos mismos aifios, se ha procedido a la creacién de las
Pensiones No Contributivas (PNC), que pasan por ser una medida socialmente
expansiva; un gran avance asistencial. (Tanto, que la CEOE ha propuesto su
supresidn, sin mds, por excesivamente onerosas).

La verdad, sin embargo, es otra. Las PNC son s6lo un progrese formal (de
reordenacion de las antiguas y diversas ramas de la protecci6n social ptiblica),
pere en modo alguno un progreso material (0 de contenidos asistencialistas).

Mediante las PNC, en efecto, se reconducen hacia la Seguridad Social ins-
titucional las anteriores ayudas para ancianos e invélidos sin recursos (pensio-
nes FAS y garantia de ingresos minimos de Ia LISMI, ya que ahora Ia Segurida_d
Social estd constitucionalmente obligada a proteger a todos, activos y no acti-
vOs, cotizantes y no cotizantes) sustrayéndolas de su marco institucional histo-
rico (puesto que la Asistencia Social ha pasado a ser competencia exclusiva de
las Comunidades Auténomas). .

En esa operacicn simplemente reorganizativa, 1a modalidad de pensiones
de la que se trata no ha ampliado su dmbito aplicativo (que sigue siendo el
mismo de la Asistencia Social: ancianos e invilidos sin recursos en situacién de
necesidad probada); ni ha ganado en garantias (eran ya, en su versién como
Asistencia Social, exigibles en su mayoria); ni ha mejorado en cuann’fzs (pugs—
to que no se conceden siempre en su integridad, como la Asistencia Social
hacfa, sino fraccionadas, segin el volumen de las rentas concurrentes del bene-
ficiario y sus familiares convivientes). y

2°% Su aparicién simultdnea -la de los Documentos- ¥ su c0ncentmc1qn
en un tiempo corto, son otros dos datos caracteristicos. Estamos en presencia
de una estratégica operacién que aglutina y condensa -para hacerlo Bfle.IZ.:- el
impulso de fas ideas y las fuerzas renovadoras. Parece tratarse d-e d:sxpgr
dudas y perezas gubernamentales, provocando decisiones de cambio reteni-
das durante mds de quince afios de debutes: desde el «Libro Blanco para la
reforma de la Seguridad Social», de 1976, hasta Ios libros «Rojo» de 1981,
«Amarillo» de 1082 y «Azul» de 1985, pasando por el «Libro Verde», tam-
bién de 1981.
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Todo un arcoiris de didlogos enervantes ¥y frustraciones reformistas. Pero
debo anotar que ninguno de esos programas de reformas proponia reducciones
globales de las prestaciones. Todo lo més, sus recomendaciones pretepdian
congelar algiin concreto capitulo del gasto, pero de ningtin modo retroceder en
los niveles de prestaciones ya alcanzados. La Comisién Fuentes Quintana, la
del ANE, la Comisién de Reformas del AES... coincidian todas en la aprecia-
cidn -explicada por el profesor Borrajo- de que el término del art. 41 de Ig
Constitucidn segiin el cual los Poderes publicos se comprometen a «mantener»
el sisterna piiblico de Seguridad Social, equivale al mandato de conservario al
menos, sino a mejorarlo; de impedir su regresidn, en suma, (Un sector nume-
roso del laboralismo italiano comparte semejante interpretacién de la
Constituci6n de su pafs, en la que también existe parecido compromiso).

Ahora -como digo- el acoso reformista juega en la corta distancia: «las
reformas necesarias han de producirse -segiin la «Declaracién de Bilbao» del
BBYV; ver sintesis, p.30- desde planteamientos a la vez urgentes, pragmdticos,
drdsticos y decididos». Acciones reformistas menos diligentes -remacha el
Informe del «Circulo de Empresarios», pig. 9- conducirfan «en un futuro no
muy lejano a la quiebra del sisterna (de pensiones). | '

3°) Una tercera caracteristica de los Documentos comentados es ladesu
fermulacidn profesional y erudita, la depurada contemplacion cientifica del
problema que abordan. Es decir, su pretensién de neutralidad politica. Sus
datos, conclusiones y argumentos se ofrecen generosamente al servicio de cua-
lesquiera alternativas de gobierno, supuesta su indiferencia ideoldgica. Se parte
de la idea -evidentemente falsa- de que el problema de las pensiones es 5610 una
cuestion técnica. Y se da también por cierta la idea, asimismo falsa, de que la
ciencia siempre es neutral.

También en ese punto resulta paradi gmitico el Informe de la Fundacién BBY.
Sus paginas se declaran al margen del «dmbito de la decisién politica» (p. 14); son
s6lo una reflexi6n técnica coherente, un analisis riguroso de la realidad (p. 15), aje-
nas al «intercambio de opiniones acaloradas y radicales» (p. 15) batido por los
«vientos y pasiones de los entusiastas ¥ detractores del sistema en vigor» (p. 14).

Esa proclamacién de inocencia me recuerda aquelias palabras del profesor
Fuentes Quintana, maestro de economistas, segiin las cuales, «sobre la
Seguridad Social nadie es neutral (en Gaceta Sindical nim, 17), y que reitera
después en la «Introduccién Editorial» del nim, 12/13 de Papeles de Economia
Espaiiola: (es un) campo en el que no resuita posible opinar v valorar... con
independencias.

4°) Ese prurito cientifista es la explicacién de otra caracteristica comuin: el

andlisis que ofrecen es unidisciplinar: su visién de los problemas es exclusiva-
mente macroecondmica, estando desprovista casi siempre de adherencias
sociol6gicas, éticas, histéricas o juridico-constitucionales. Con la consiguicnte
deformacicn metodoldgica: todo se reconduce a un andlisis ¥ valoracién de
medios, 2 un juicio instrumental; con la desatencién inexplicable de los conre-
nidos finalistas (el alcance funcional ¥ de propdsitos y objetivos sociales) que
las instituciones protectoras implican.
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Pero ¢l problema de las pensiones no es sdlo, ni siquiera preferentemente,
un asunto econdmico, sino sobre todo una cuestidn de falta de racionalidad ins-
titucional y de coherencia interna; defectos ambos que, por supuesto, tienen
también una traduccion econdmica.

El panorama eurcpeo muestra, por el contrario, la existencia de programas
politicos mds elaborados y complejos. En esos programas, 1a reduccion de pres-
taciones no es un fin en s{ misma. Es un programa accesorio o complementa-
rio de otros, orientados por el propésito de correccidn de los objetivos asisten-
ciales de esos mismos sistemas.

Y, sin embargo, los documentos reformistas que se comentan se desen-
tienden de la irracionalidad sobrevenida del subsistema protector, consecuen-
cia de sucesivas reformas coyunturales y de urgencia que han desfigurado a
sus instituciones: es el caso de las pensiones de viudedad y su especialisimo
régimen de acceso a la proteccidn y de conservacidn de ésta; o el de las pen-
siones de los viudos varones activos antes y después del fallecimiento de sus
conyuges; o los privilegios de cdlculo de los derechos concedidos en el
Régimen Especial de la Mineria del Carbdn; o las que se reconocen por razén
de accidentes de trabajo; y tantos otros defectos de enorme trascendencia eco-
nonica.

Como ha sucedido en toda Europa durante los largos adios de crisis eco-
ndmica, también la Seguridad Social espafiola «ha perdido en racionalidad lo
que ha ganado en oportunidad». En ese proceso de destruccidn de su coheren-
cia interna las cosas han llegado tan lejos que, ehora, oportunidad y recupera-
cion de la racionalidad (de la congruencia interior) se presenien como una
nisma cosa.

5%} Ese exceso de conceprualisma disciplinar no impide el recurso ocasio-
nat al pragmatismo «duro» (tan caro a los cultivadores de la Ciencia econdmi-
ca) en el andlisis del problema ¥ sus soluciones. Tal extremismo metodoldgico
equivale, en buena medida, a una insensible invitacién a la tecnacracia. No se
trata de descubrir a estas alturas los riesgos a los que puede conducir esa sim-
plificacidn de la creatividad politica. Pero si conviene recordar que esos ries-
gos existen, como aviso ante la irresponsabilidad de algunas declaraciones
influyentes {asi la del ex-ministro de Sanidad Sr. Lluch, quien afirmaba hace
pocos afios que «la politica socio-econdmica del Gobierno admite variedades,
pero no alternativass, o las mas recientes del Gobernador del «Deutchsbanks»,
segun las cuales son los mercados financieros internacionales, y no los electo-
res, quienes deben decidir la orientacidn de [z actividad politica). -

6" No hacen falta muchas palabras para censurar el economicisino exire-
mo y concluyente de la gran mayoria de los Estudios de referencia.

L.a experiencia ensefia que las dimensiones del gasto social y su control no
sOn asuntos que quepa enjuiciar -como en los Documentos se pretende- segiin
la conveniencia y los objetivos de la politica econdmica general. De hecho, sus
estimulos inmediatos y mds poderosos son de otra naturaleza. Los hechos
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El debate actual para la reforma de las pensiones 95

La Economia misma es, por otra parte, la primera beneficiaria de la exis-
tencia del gasto en prestaciones sociales. Existe unanimidad doctrinal en la
apreciacién de que «las grandes desigualdades sociales reducen el crecimiento
econémicor. (Gonzdlez Pdramo),

Abundan, en efecto, las razones estrictamente econdmicas que avalan la
utilidad de ia Seguridad ‘Social: la mejora de las condiciones de vida de los tra-
bajadores repercute en beneficio de la capacidad productiva de la sociedad: las
prestaciones sociales promueven alguna suerte de «depuracidns del mercado
de trabajo, facilitando la autoexclusi6n de los sujetos de capacidad productiva
limitada por razones de edad u otras; los programas de transferencias de rentas
a ancianos y parados sirven para corregir desequilibrios en el crecimiento eco-
Rémico..

Pcro en mi opinién, son mucho mis concluyentes las razones histdricas (o
histérico-politicas) que explican a la Seguridad Social en su calidad de sostén
o garantia de supervivencia del modelo econdmico de mercado. La mayoria de
los historiadores coinciden en la apreciacién de que, sin la Seguridad Social, el
capitalismo no habria sobrevivido (Galbraith). Su lado utdpice (el que atiende
a los valores de la solidaridad general y la dignidad individual) no es suficien-
te para explicar su éxito histérico. Este se debe también a su dimensidn utilita-
ria en orden a facilitar la paz piblica en las complejas sociedades contempor-
neas. La representante gubernamental de Dinamarca en la Conferencia de la
OCDE dedicada a «Las politicas sociales en los afios 80» define asi el proble-
ma de control de los costes de la Seguridad Social: «... he aqui los Iimites de lo
que puede ser gastade en medidas sociales: justo /e necesario pam evitar per-
turbaciones sociales y politicas.

7°) La Seguridad Social es una materia de dificil comprension incluso para
sus especialistas; tanto mds para los esforzados cultivadores de otras discipli-
nas. Ei desorden y confusién de sus instituciones, asi como sus numerosos con-
trasentidos, engafian con frecuencia a quienes las valoran sin mas auxilio que
los métodos y técnicas propios de las Ciencias de la Hacienda piblica, de la
Econometria, de la Demografia o de la Estad{stica.

No es que Ja complejidad sea consustancial a las instituciones protectoras.
Por el contrario, deberfa evitarse con solicitud por los legisladores. Porque sus
enigmdticas formulaciones son contradictorias con las pretensiones mds inme-
diatas de la Seguridad Social: las de procurar una conciencia individual y colec-
tiva de seguridad -psicoldgica, consciente, previa a la aparicién de las necesi-
dades, generalizada...- ante los riesgos de la vida social. Pero si es una comple-
jidad consentida, y a veces provocada por «intereses corporativos, preocupa-
ciones financieras, rutinas administrativas o prejuicios sociales que sobreviven
a sus propias justificaciones» (Perrin),

Nada tiene de extrafio, en consecuencia, que los autores de Ios Documentos
reformistas confundan a veces ¢l alcance real de los problemas sobre ios que dic-
taminan. El defecto aqueja incluso a aquellos Informes -como el de 1a Fundacitn
BBV (véase el cuadro gue consta en pdgina 215, y los comentarios en esa pagi-
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Hay, en efecto, en ese y en otros Document(_)s, un so::prendfznze error de
gdlculo. Ese error es tan grave, que su comprobacitn dcbcrfa servir para {ccha-
zar ¢l dramatismo de sus conclusiones acerca de la «inmediata insolvencia» de
la Seguridad Social. ) ,

Se denuncia en ellos la insuficiencia de los recursos que hoy se destinan a
los ancianos en un futuro préxime con muchos mds ancignos. l.’or es0 colrgciu-
yen la mayorfa proponiendo recortes en las cuantias de las pensiones, facilitan-
do asi la atencidn de mds jubilados con los mismos o parecidos recursos. Pero
ninguno advierte que los recursos de hoy para esas atenciones son nada menos
que un billén mds que los gue constan en los Presupuestos_ de la Segundad,
Social institucional, se trata de Ios que el propio Esta_do destina -y con'stan asf
en sus Presupuestos Generales- para costear las pensiones de sus funs:mnanos
(inscritos en el Régimen Especial de Seguridad Social de Clases Pasivas), las

del Mutualismo administrativo y las Pensiones fie guerra, )

La laguna es grave y, como he dicho, permite poner en cuestion los presxli-
puestos mismos (el fundamento dltimo) por lc.n que chsc:;frre ¢l debate .s‘obre a
reforma de las pensiones: hay un falseamiento involuntario de‘la_ ecuacion futu-
ra recursos-beneficiarios, ala que se llega estiman.do a estos tltimos en su glo-
balidad (a partir de estudios demograficos), pero ignorando que las pensiones
de muchos de ellos dispondrin, como disponen ya en el presente, de cuan'tlosos
Jondos financieros especiales {cerca del billon de pesetas) cuya proyeccién no
ha sido en absoluto estimada. ' '

8°) Existe coincidencia también en la orientacién esencial de las propues-
tas reformistas, que no es otra que la de equilibrar en el lar:go plazo la relac._zgn
cuotas-prestaciones. Lo que, en sintesis, se pre'tende 'medxante 1?. congelacidn
de las asignaciones {inancieras del Estado, la mm'orac16n en el nimero y cuan-

tia de los derechos, y el incremento de las cotizacmrfes c!c ‘los asegurados a par-
tir de un rigido y mal entendido principio de «cont::lb’unwdad». 2010
El problema de reequilibrios en cues{io’n se .mufl entre los afivs 2. 1 y
2.030, y se vincula al resultado de meritorias estimaciones acerca de la evolu-
cién del empleo y, sobre todo, de las transfonnac.zones c{emagraﬁcas. ‘
Esta sexta caracteristica comin merece también algin breve comentario.
Hay que anotar, primere que -como Fxphca el prof. Velaxfdc— «es imposi-
ble plantear adecuadamente una prediccién en el terreno social». Es mas,dn}
siguiera las predicciones auténticas (Ia.’r certeras) se cumpl(_an -2 caus:;er;:s
Juego de efectos que originan». Mds ain: para que las predlccu;nes ce eras
puedan cumplirse se requiere, paraddjicamente, que se pongan m;_ .r'fzr,m':rE s
para evitarlas. Velarde ejemplifica todas esas observaciones con la figura lite
raria de Edipo, quien «mata a su padre y se casa con su rpadre por?ue. como
consecuencia de la profecia, su padre y su madre, para evitarka, habian procu-
3 e éln. )
meSC:‘?i:F(‘)r;r:)d:li?::iie en este caso, la prediccién abarca un larguisimo pen;;do
de 35 adios, y depende de indicadores sensibles ¥ numerosos (tasas (.ie emp c:)
de fecundidad y sustitucién demogrifica, de crecimiento de la Renta, de coste

- \ . J K el
e Vo arids 1 en Finbilicdad resalin feancamente dudosa, e Tiecho, v salvo en la
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tendencia, ni siquiera son coincidentes las conclusiones de los distintos
Documentos e Informes. : e -

De otra parte, las negras profecfas de todos aquellos Documentos pueden
resultar desdibujadas por la incidencia de dos Jendmenos, también previsibles,
que alli no se consideran: el de aceleracién del progreso tecnolégico ¥ su
influencia probablemente decisiva en la productividad; y el de convergencia
legisiativa europea de las politicas de proteccion familiar con el proposito
declarado de influir sobre el envejecimiento de la poblacién.

El pretexto demogrifico tiene, probablemente, un valor relative; no tan
categorico como se dice. Conviene recordar para confirmarlo el incremento del
PIB observado en estos 1iltimos afios de fuerte desempieo en casi toda Europa.
Hay estadisticas que muestran que basta ahora un solo trabajador para producir
a precios de hoy lo que hacian cuatro en la década de los 50. Asi, pues, el pro-
greso cientifico y técnico prefigura el futuro de la Seguridad Social mucho mis
que la demografia. Dicho de otro modo: la relacidn activos-pasivos pierde rele-
vancia a medida que el progreso hace de un activo futuro el equivalente a dece-
nas de activos en el pasado.

Pero es que, ademss, en el marco de la politica social europea comiin se
proyectan ya medidas de ayuda a las familias, orientada a detener los bajisimos
niveles de natalidad presentes: instauracién de prestaciones econdmicas ¥
sociales capaces de asegurar la libertad individual para elegir el tipo ¥ tamaio
de familia que se desee; reconocimiento del cardcter socialmente relevante de
las funciones familiaces; compensacion de desigualdades en las gue s¢ desen-
vuelven nicleos familiares determinados; y, en general, vinculacién entre el
Jortalecimiento de la familia y el crecimiento demogréfico.

De otro lado, un apoyo eficaz a las familias puede ser, -como lo ha sido en
el pasado-un medio para descargar al Estado de costes de proteccidn social.
Tradicionalmente, la familia es el primer escalén en la atencién social a los
menores, pero también a los anciancs, invélidos y enfermos. Debo subrayar
nuestro gran retraso comparado en este punto, para mi decisivo en cualquier pro-
grama de reformas: en efecto, las mayores diferencias en prestaciones sociales
entre Espaiia y el resto de la UE se dan, precisamente, en esta materia de subsi-
dios familiares. La cuantia de los subsidios representa menos del 1% del PIB
«per cdpita» en Espafia y en Grecia, supera el 3% en Bélgica y Francia, se acer-
cd al 9% en Gran Bretafia, alcanza el 11% en Luxemburgo y supera el 12% en
Dinamarca. Esos datos ayudan a explicar cémo se han cambiado los papeles
entre pafses, pasando Francia a la cabeza de los que alcanzan mayores tasas de
fecundidad, y Espaiia -con Italia, ejemplo histérico de actitud contraria- a los

iiltimos puestos. Las ayudas econdmicas por hijo a cargo se conceden en Espaiia
s6lo a quicnes obtienen ingresos minimos: ¥ los padres de familia que los perci-
ben reciben prestaciones ridiculas: un menor procura a una familia inglesa lo que
un asegurado espaiiol abtiene del Estado por doce hijos a cargo, y eso que Gran
Bretaiia no es el pais europeo con wejores prestaciones familiares,
Pero el peor defecto de esta dltima caraeteristica comiin de fos Documentos
del debate es su desorientacion prograntitica, por denominar de algin modo a
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0y j izaci i opinién
su desorden en el planteamiento y jerarquizacicn de los remas.dEn n:;n()[; " 10;
. iti a reducci s
s Inscnsi ars programe politico la mer. L
es inscnsato plantcarse como [ ' de los
t i i ; s¢ como meta la simple pe
ios asis SEMSato COMO proponerse
medios asistenciales. Tan insens e oo
] ] idacidn») de un modelo protector deforme y - Po
vivencia (la «consolidacion») _ . y desfasado. Por
i0, & de los medios debe ser una cues :
el contrario, €l debate acerca 1 o on secid !’
[ : z sefialamiento de
senti a la previa de actualizacion y
en el sentido de subordinada) / al: : al e
f)iy’etivm sociales. Los bucyes -no deberia ser necesario recordarlo-sicmpre
de preceder a la carreta. . o
pEn resumen, no sirven sélo las preocupaciones acerca de la e'”g.bfhdad yria
; , reo . lady la
evolucidn del sistema de pensiones piiblicas. Deben I‘E‘:SOIV(?I'SS tal.m 1c: .::;d fdeq
i) i as neces s
; ante el cambio en presencia de
blemas de estructura y funcion ; Coostdaces
piblicas, de los valores sociales y de las transformaciones familiares,
empleo y demogrificas, . o e coincidencias.
p‘)") Finalmente, y como incvitable derivacién de [as demiis comcl:d;_:;:}m
: , ] s Doc { s son bdsica-
las proposiciones reformistas de todos los Doc..um;:ntos :’. Inf:;?::i i\,i(:{ " bidstea
k i, Se aprecian s6lo dilerencias de matiz, ¢ 3 ey dis
mente compartidas. Se aprecis ¢ matt o
tintas (Ja vehemencia de alguno contrasta con la discrecion ap"}uentr., g;,o(z m:
. : - 0 ) 3 ~ A A e 1 se A
o «culendarios» diversos para la puesta en prictica de medidas de cam

jantes.

¥ XPRESA O IMPLICITAMENTE
III. PROPUESTAS DE REFORMA E
COMPARTIDAS POR LOS DISTINTOS INTERLOCUTORES

is fi " S s los
Las sugerencius reformadoras mds firmes y frecuentes de todo:
Estudios e Informes considerados son los siguientes:

1% Equilibrar la influencia en la cuantia de la pensiin de todos los aitos
cotizados por el solicitante.

Se denuncia que los primeros afios se valoran en excesg enel Cilc‘:;]; 'c:;, 1;1
pensién (los quince primeros equivalen c_ada uno a un 4% de su g(; ent ;1] m,és
los dltimos tienen mucha menor influencia en ese porcentaje f(un onSiSte &
cada uno de ellos). La solucion propuesta para resolver ese de ecto.fi?) st ,ﬁ;;ti‘
lo general, en dar a los primeros afios idéntico valor que el reconoci 3
mDSLas medidas de reequilibrio se orientan prcfcreuter'n’ente. pue!s;jhz;c:a :I:j
Jinalidad paralela y distinta: la de producir una reduccion genz:ﬂ mt; O.:e }; o
siones y, por tanto, de sus costes. El porcentaje total, en suma, se p

ilibrado, pero también menor. ) 3
eqm(ljreo sirf embargo, que el problema fundamental esté en la facilidad que

las leyes conceden para alcanzar el 100% de la pensién. e con <60 35

En efecto, el tipo o porcentaje mdximo se alcanza en'Espana C n 56 e}f
afios cotizados, y los porcentajes elevados préximos con aln menos agoi.c ;[:, "
odos bastante inferiores a los que exigen las legislaciones europeas. Ga
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Blas y Albentosa han llegado a ia conclusién de que, en los pafses miembros de
la OCDE, los valores mds frecuentes se sitiian en la mitad del porcentaje alcan-
zado en Espafia, llegando en algunos pafses n ser la crarta parte.

Cabe decir, en consecuencia, que el problema resulta del escaso miimero de
afios que dan derecho a los porcentajes superiores de pensién, antes que en los
diferentes valores que se asignan a cada afio segiin su respectiva proximidad a
la techa jubilatoria. E! remsedio, pucs, consistiria en hacer coincidir el porcen-
taje mdximo con el nimero de afios equivalente a los mdximos tedricos de vida
activa; es decir, en los 49 afios que median entre la edad minima de admisién
al trabajo y la ordinaria de retiro,

Ese remedio, sin embargo, comienza a perder coherencig ante la previsi-
ble mavor expansion del empleo temporal, del intermitente y del exento del
deber de cotizar a la rama de pensiones.

2*) Calcular la hase reguladora de pensiones sobre la media de las bases
de cotizacidn de perfodos de seguro mds amplios (no de ocho anos, como
ahora, sino de quince o incluso de toda Ia vida laborat del interesado).

El pretexto reside en tograr la mdvima equidad en la determinacidén de
cuantias: su acomodacién estricta al principio de «contributividads 0 equiva-
lencia entre o que se paga y lo que se recibe. (Un principio -parece haberse
olvidado- impropio del «seguro socials y reservado para el seguro libre),

Pero su objetivo inmediato es el de disminuir las bases de cdlculo medias
Y en consecuencia, reducir el coste global de lus pensiones. Por lo demds, Ia
medida compromete uno de ios propdsitos caracteristicos del «seguroe social de
pensiones»: el de facilitar el trdnsito sin traumas ni agobios econdmicos graves
entre la vida activa y el retiro, Hasta ahora, cse objetivo se ha cumplido apro-
ximando los valores de ias peasiones a los de los iltimes salarios de los pen-
sionistas; los dnicos, a su vez, ajustados a los «standard» de vida de estos: com-

promisos de pagos regulares, niveles corrientes de gastos, coste de Ias necesi-
dades ordinarias... ‘ ’ o :

Revisar ese método de cilculo es renunciar a ese objetivo, o situarlo Juera
del «seguro social»: en el marco de la previsién libre Y voluntaria, Pero esta
alternativa no equivale de suyo a reducir el coste global de las pensiones. Es
séla un modo distinto de allegar los recursos Y de repartir la misma carga
social global.,

3% Elevar la edad Jubilataria o del retiro '

Es una iniciativa que se explica por el aumento de 1a esperanza de vida: Por
la negativa evelucion demogrdfica. Por el envejecimiento de la poblacién. Su
principal significado, su intencign diltima, empero, consiste e procurar ahorros
apreciables en el gasto social: con ella se atrasan los pagos por pensiones ¥,
simultineamente, se prolongan los periodos de ingresos por cuotas.

No es, claro estd, una medida incongruente. Pero es improbable que alcan-
ce la influencia que de ella se espera. Y menos si se decide sn aplicacidn aisla-
da, sin el acompasiamiento de otras medidas complementarias.
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De hecho, las actuales (y previsiblemente duraderas) condiciones del
erpleo presionan en sentido contrario, abriendo vias nuevas de imposicién

masiva de jubilaciones forzosas a edad temprana (comienza a ser cldusula habi-

trializacién de empresas y sectores productivos),

Tampoco cabe esperar mucho de las propuestas contenidas en el «Pacto de
Toledo» para promocionar ef trabajo de los jubilados interrumpiendo el cobro
de sus pensiones. La iniciativa, consistente en exceptuar del pago de cuotas a
quicnes den empleo a estos trabajadores mayores, reteniéndose por la
Seguridad Social e pago de las pensiones debidas, sélo parece ofrecer ventajas
indudables a las empresas y, en cualquier caso, implica un trate desigual por
tazén de edad que puede comprometer la evolucién ¥ condiciones del mercado
de trabajo.

La verdadera solucign pasa, probablemente, por regular un régimen de
compatibilidad trabaje-pension capaz de motivar la continuidad del pensionis-
ta en el empleo (en otra actividad, o reducido en Ia actividad habitual) mino-
rando los pagos por pensiones.

Es este un asunio de la mayor importancia social y econémica. La doctri-
fna europea acerca del futuro de Ja Jubilacién demanda una presencia social
activa de los ancianos; que ser pensionista no constituya, como hasta ahora, un
acto de contraparticipacién, una causa de marginacion o exclusicn de la vida
colectiva,

Con ese objeto, se insiste en la conveniencia de no incompatibilizar lq pen-
sidn y el trabgjo: o hacerlo sdlo hasta cierto grado, o hasta cierta edad, mas
ne de modo absoluto, .

Se subrayan también lag ventajas que puede Suponer para el conjunto
social la movilizacién de Jas experiencias y los recursos profesionales, técnicos,
intelectuales y culturales de los ancianos.

La Comisién de 1a UE pide, expresamente, el «reconocimiento (para los
jubilados) del derecho a gjercer, cuando menos, una actividad profesional limi-
tada después de obtenida la pensidn»,
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4°) Reducir lg Jrecuencia de las Jubilaciones anticipadas -

Las jubilaciones anticipadas son uno de Jog capitulos del gasto de mayor

Para la consecucign de cse propdsito se pretende penalizar el retiro precoz
con reducciones sensibles en [a cuantia de la pensién (mayores que las queenla
actualidad se aplican), e incluso derogar ciertas férmulas de anticipo de aplica-

Tales suplementos deberian reconocerse aplicdndoles el porcentaje de
reduccidn que a cada uno corresponde segin la edad de retirp anticipado: entre
el 40% a los 60 afios ¥ el 82% a los 64 afios,

No existe otro modo de mantener las razonables diferencias penalizadoras

el mdximo posible de antelacion,

La regla que Propongo es, por otra parte, Ia misma que se aplica en los
casos andlogos de pensiones calculudas en régimen internacional, en lng que el
suplemento por minimos se reduce, como la pensién misma, conforme a Ia
conacida férmula de «Pro rata temporiss,

Opcerar de csn manery -Mmids justa y mas congruente con Ia legalidad aplica-

" o
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cir el coste medio de las jubilaciones anticipadas. La informacidn estadistica
*disponible permite prever ¢l intenso ahorro de costes. En 1993, cerca del 70%
del total de jubilados se acogi6 a esta modalidad de anticipacién por «Derecho.
transitorio»; de ellos, m4s de la mitad se retiré a la edad mds favorable de los
60 afios. Muchos de ellos habrian permanecido en activo algunos afics mds si
csa decisién hubicra tenido influencia en lu cuantia de sus derechos.

5%) Revalorizar las pensiones medias y altas por debajo de la evolucion
anual del Indice de Precios al Consumo

Se trata de una propuesta de gran efecto en orden a la contencién del gasto
que, conterplada en un horizonte temporal medio y largo, puede suponer alti-
simos porcentajes de disminucion de las pensiones.

Su aiternativa -no revalorizar las pensiones medias y altas y mantener res-
pecto de las minimas el indice de incremento segtin el IPC- produciria también
una merma en los déficits del subsistema protector y. al mismo tiempo, incen-
tivaria el desarrollo de los sistemas de pensiones complementarias privadas.

Hay que anotar que los propésitos de reforma en este punto aparecen
semivcultos en los textos (o solo veladamente consignados). Se trata de una
ambigiiedad calculada como reflejo de ambigiiedad semejante reflejada en el
«Pacto de Toledo».

Pero es que, en efecto, quizd los dos factores mds influyentes en la econo-
mia del subsistema de pensiones sean la garantia de minimos y la garantia de
revalorizacion periddica de sus coantias. ‘

En mi opinién, para controlar los efectos del segundo de esos dos factores
cabria instaurar -a través de una Ley General de aplicacién continuada, ¥ no por
la via de las sucesivas Leyes anuales de Presupuestos- un método automdtico
de congelacién circunstancial de los correspondientes incrementos. Es un
método ensayado ya, aunque menos matizado, en otros pafses europeos. Seria
suficiente con establecer ia posibilidad de no revalorizar (o revalorizar por
debajo del fndice correspondiente) en aquellos afios particularmente negativos
en la evolucién de determinados indicadores: los niveles de empleo, o la evo-
[ucién negativa de los salarios o alguno de los establecidos en Maastricht y mds
afectados por el coste de las pensiones.

Me parecen en todo caso rechazables las revalorizaciones selectivas; son
contradictorias con las reglas sobre cdleulo inicial de las pensiones (a las que

deforman en sus efectos y continuidad) y con el principio legal de pensiones
diferenciales segin rentas de actividad individuales de sus beneficiarios res-
pectivos.

6°) Propiciar la financiacion contributiva pura de las pensiones profesio-
nales

«Las cotizaciones sociales -se dice en el Informe del Ministerio de Trabajo

~ L L i}
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contributivas». Ambos elementos -Cuotas y derechos- deberdn estar muy preci-
samenle equilibrados para que, segiin el «Pacto de Toledon, las aportaciones
del l"resupucsto del Estado puedan destinarse en su integridad a financiar las
pensienes asistenciales (las universales bisicas o no contributivas).

- Es esta, sin duda, otra muestra de la preecupacién preferente por la influcn-
cia de lus pensiones sociales en Jas dimensiones del gaste piblico total, y en 1os
déficits del Estado.

Contemplada desde una perspectiva histdrico-critica e institucional, sin
embargo, se trata de una Pretension incongruente. Las notas -implicitas en la
Propuesta- de sinalagmaticidae, bilateralidad v recipracidad contractuales, son
s6lo adecuadus para un seguro de pensiones privado, mds no para un «seguro
§ocia.l». Desde sus mismos origenes en la Alemania de Bismarck, ¥ de modo
invariable hasta el presente, Ia Seguridad Social dispone de financiacicn tri-
partita (que opera siempre Y en todas partes sin perjuicio de Ig existencia en
paralelo de pensiones asistenciales o no contributivas, financiadas s6lo con
Impuestos); financiacién tripartita, digo, mediante aportaciones de Jos trabaja-
dores, de sus empresas, ¥ del propio Estado.

Los primeros -los trabajadores- contribuyen para obtener coberturg aido-
n::df:'r:a _(es decir, no sujeta a «means tests o prueba de recursos) ante las con-
tingencias adversas de la vida,

La aportacion de los empleadores obedece a la pretensién de asegurar Ia
paz social en sus empresas,

Las contribuciones del Estado, en fin, procuran el bien superior de la paz
publica u orden de justicia que la sociedad demanda.

Asl, pues, la prevalencia del interés puiblico en la realizacién de 1a seguri-
dad social ha excluido siempre y por principio 1a nota de contributividad pura
del régimen de pensiones obligatorio. Exige, por el contrario, Ia participacicn
solidaria de toda g colectividad; 1a combinacién de medios impositivos con
otros contributivos directos. A no ser, naturalmente, que o que se pretenda es
devolver al mercado asegurador la instituciones del nivel o pilar profesional de
las pensiones obligatorias.

En fin, lo cierto es que ni siquiera gquienes lo proponen creen en [a viabili-
dad de ese ideal contributivo. Al menos, 1o aceptan con reservas ¥ procuran su

un procedimiento de acceso a tales derechos aunque ne hayan cubierto el peri-
odo de cotizacidn minimo exigible. (Orden de 29-ViI-1982 ¥ circular INSS
ndm. 13/94, de 16 de Junio).

7°) Suprimir todos o la mayoria de los. Regimenes de Seguridad Social
especiales

Es una pretension congruente con el deseo de instaurar la financiacidn con.
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Trabajo y Seguridad Social la explica en estos términos: debe modificarse la
ctual estructura del sistema protector para que «a igualdad de accidn protecto-
fa sea tanibién semejante la aportacién contributivas.

La frase trivializq {y los deforma gravemente) los fundamentos organizati-
vos de la Seguridad Social espafiola, vigentes desde Ia aprobacidn de la Ley de
Bases de 1963. Segiin la Ley, 13 Seguridad Social espafiola debe acomodar pro-
gresivamente su estructura al madelo del «Seguro total»: férmula integradora -
de coordinacién ¥ armonizacién- de todos los recursos financieros, de Jas diver-

medxima de su entrafia solidaria interior,
Aguel mismo Informe Hiinisterial ejemplifica su propuesia con referencia

regimenes «exceptuados» de previsidn de NUmMeroses profesionales libergles
(abogados, arquitectos, médicos...) ¥, sobre todo, los regimenes de Seguridad
Social de los funcionarios piiblicos (Gonzalo-Nufio).

Hay que anotar, en Suma, que el igualitarismo extreme no serfa congruen-
te con el esencigl principio solidario ¥ redistributivo (Base Primera de Iy
LBSS) que preside el sistema protector. Tales principios imponen la prudente
combinacidén entre Iz igualdad de los derechps Y la proporcionaiidad de las
cargas. Es asi comg se explica la existencia 16gica y juridica de especialidades
para los trabajadores Y empresas de los secrores econdmicamente deprimidos
(agrario, del servicig doméstico, de la gente del mar...). Reitero, pues, mi opi-
nién, de que [a operacion reformista depe cerirarse en la eliminacion de los
Regimenes «internogs privilegiadas (o, al tmenos, de sus privilegios més noto-
rios} y, sobre todo, en la incorporacian al sistema de los Regimenes wexternoss»
atin subsistentes.
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8°) Revisar e/ régimen financierp de determingdos regimenes especiajey

Hay, empero, especialidades sin Jundamento incluso en el interior del sis-

Sus «suplementos» por minimos de pensidn), :

Pues bien, alguno de los Documentos del debate (es el caso del que proce-
de del «Circuio de Empresarios») propone, no eliminar esag discriminaciones,
sino reafirmarias. Las da por buenas y definitivas, ¥ recomiendan aprovechar-
Ia para basar sobre ellas Ia transformacicn de sy régimen financiero; que deja-
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ciencia» que la Constitucion demanda para los regimenes bésicos piiblicos de
pensiones,
Todas las medidas descritas se resumen en las dos siguientes:

I*) Las que se proponen reducir {en extensién e intensidad) las prestacio-
nes sociales piiblicas; y

2%) Las que se destinan a privatizar (al menos parcialmente), tanto los
esquemas organizativos como los instrumentos y los modos de gestidn de esas
mismas prestaciones sociales piiblicas,

Ambos objetivos generales se vinculan reciprocamente, ¥ se condicionan
entre si. Porque, como he dicho, la tarca de reduccidn intensiva v gradual de
las prestaciones piblicas se anuncia acompafiada del impulso para el desarro-
o en paralelo de regimenes de prestaciones sociales privadas (sean comple-
mentarias o sustitutorias) de los regimenes legales, ¥ de lag propuestas de gfec-
lacidn de cuantiosos recursos piiblicos -sobre todo en forma de «gastos lisca-
les»- para impulsar ese desarrollo. De donde resulta que la politica reformista
pretendida no equivale Recesariamente a la reduccién de los gastos destinados
por la sociedad espafiola a prestaciones sociales; consiste s6lo en un modo dis-
tinto de obtener y distribuir los recursos destinados a ese fin, Mds aiin, la reduc-
cion de las prestaciones sociales publicas que esa politica procura no ha de sig-
nificar una reduccicn equivalente del gasto piblico, ¥a que la financiacién de
los nuevos regfmenes de pensiones privadas se hace descansar en parte -y en
Parte sustancial- sobre los recursos del Estado.

1V. CONSECUENCIAS DE CONTENIDO Y METODOLOGICAS DE
OTRA CONCEPCION DE LOS PROBLEMAS

Concebida en aquellos términos -log que reflejan las medidas restrictivas
citadas- la politica de reformas resulta limitada (sélo atiende a criterios de coste
¥ eficiencia con recetas tdpicas), efimera, (por cuanto le queda ya muy poco reco-
trido), e impoputar (pues topa con la 16gica incomprensign de 1a opinién piblica
¥y la oposicidn de agentes sociales significativos). Tan effmera, limitada e impo-
pular es, que parecen poco probables las posibilidades para su continuidad en el
futuro, como se pretende por los estudios actuariales ¥y econdmicos de referencia,

Estos tltimos son insuficientes para dotar de contenido a un plan de refor-
mas de pretensisn no simplemente reduccionista. De poco sirven, en efecto,
andlisis de medios en abstracto, o vinculados a Unos programas de accién revi-
sables o en decadencia. Sélo sirven tales estudios cuando se vinculan z fines
cancretos y actualizados. S6lo asf tienen sentido 5us conclusiones acerca de la
suficiencia, la insuficiencia o el exceso de los medios en cuestion.

Del contraste o comparacidn de ambos factores -fines ¥ medios- caben, en
efecto, conciusiones razonadas para:
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- imponet limites en os programas pretendidos; o

- establecer prioridades entre tales programas: o

- proyectar la ejecucion aplazada o gradual de algunos de éstos; o, en fin:

- decidir la reasignacicn de recursos disponibles, destinando a los fines
preferentes (los més urgentes y fundamentales) medios atribuidos €n principio
& abjetivos de menor entidad, : : '

Pues bien, para terminar expondré mi opinidn personal con respecto a las
posibilidades de reorientar 1a politica de reformas. : ‘

Se trata de una opiniéa que atiende directamente a los fines ¥ objetivos que
la Seguridad Social debe cumplir, segiin su tradicién e historia, y s6lo de mane-
ra secundaria a sus medios operativos (recursos financieros, plazos de e¢jecucién
segtin la disponibilidad de esos medios, fuentes de recursos y sudistribucion...).

Las medidas de reforma que siguen son sélo una propuesia minima, capaz
de intensivo desarrollo con otras de segundo y tercer orden. En buena parte, se
trata de un programa reformista de inspiracion internacional enrapea, de pro-
yeeeidn a medio y largo Pazo (y no meramente coyuntural), susceptible de
implantacion escalonada o gradualista, y de aicance funcional o finalistg.

Esas medidas son las siguientes: .

1°} La rama de las pensiones no contributivas presenta varios puntos criti-
cos, algunos de ficil solucién ¥ otros para los que sélo caben compromisos de
reforma a medio o largo plazo. Son los siguientes:

- No implica de suyo, en plenitud, una opcicn «universalistan real, como
la Constitucién sugiere. Sélo alcanza a los ancianos e invalidos sin recursos, a
diferencia de numerosos modelos europeos donde este «primer pilar» de pen-
siones es general. Esa cualidad de exigibles o incondicionadas (de acceso gene-
ralizado a todos los ciudadanos) es la que mejor explica la transformacicn en
pensiones de Seguridad Social de las antiguas pensiones de la Asistencia piibli-
¢4, de naturaleza gracighble Y sometidas a prueba de recursos.

Empero, no cabe en estas circunstancias econémicas considerar reformas
eXpansivas. Aungue sin esas reformas, el nivel o pilar basico de nuestro sub-
sistema de pensicnes ptiblicas desdice con respecto a su modelo exterior, e
incluso se ampara en una interpretacion restrictiva del articulo 41 de Ia
Constitucién (el cual, sin duda, responde fielmente a la imagen de ese modeio
exterior).

- Es ajena a la funcién de suplementar con minimos las pensiones contri-
butivas de quienes ni siquiera alcanzan, en el citado pilar contributivo, el
importe uniforme establecido para las pensiones de los no cotizantes. Las con-
tributivas mantienen sus complementos auténomos ¥ de superior cuantia. De
ahi que en Espafia se produzca un régimen discriminado de garantia de mini-
mos de subsistencia, que ~como dij go- es de cuantia distinta para contribuyen-
tes y no contribuyentes, pese a financiarse en todos los casos con cargo a los
MUSINGS Fecursos procedentes de lps Presupuestos Generales del Estado.

En mi opini6n, las pensiones contributivas inferiores deberian suplemen-
tarse, en calidad de parcialmente no contributivas, con otra de esta ditima

modalidad no contributiva, Cuya cuantia seria igual a la diferencia entre 1a de



108 BERNARDO GONZALO GoNZALEZ

aquélla (la contributiva inferior) y el valor méximo de las de la rama de las no
contributivas.

- La aceptacitn social de esa medida vendrfa facilitada por la decisién pre-
via de dotar de estimacién objetiva e internacionalmente comparada el nivel de
los recursos minimos de subsistencia, resolviendo asi la contradiccién legal que
fija importes distintos para un mismo concepio.

Porque, hoy, la coantfa de estas pensiones no contributivas no satisface el
principio constitucional de suficiencia (o, lo que ¢s lo mistno, de objetividad en
¢l sefialamiento del «nivel minimo de subsistencia» que debe ser atendido). Por
el contrario, su cuantia se ha fijado libre Y descomprometidamente por el legis-
lador, quien decide conforme a un criterio de circunstancias.

Las recomendaciones internacionales desacaonsejan ese método, y pro-
ponen que se determine un porcentaje -entre el 30% y el 40%- del salario
medio bruto de un trabajador manual no especializado de la industria o los
Servicios.

- Su regulacién contempla drganos, métodos ¥ contenidos diversos para
calificar la invalidez que da derecho a las prestaciones no contributivas y a las
contributivas.

Atn cuando ambas férmulas de evaluacién se basan en la capacidad de
trabajo residual de los interesados, 5610 una de ellas considera Jacrores socio-
econdmicos y posibilidades reales de reempleo junto a los factores estricta-
mente fisicos. De ahl el absurdo asistencial de que quien es incapacitado total
seglin una de esas formulas habrfa sido valorado como plenamente capacitado
segtin la otra. Es éste, sin duda, un nuevo atentado contra el principio de igual-
dad que la Constitucién propugna.

La aplicacién en todos los casos de una sola de estas férmulas resolveria
las desigualdades y dispendios de la situacién presente.

- La Ley que ha creado este tipo de prestaciones desaprovecha la oportuni-
dad de progresar en el principio de indiscriminacicn de los sexos en materia de
pensiones, suprimiendo los denominados «suplementos de pensién contributi-
va por cdnyuge a cargo» y sustituyéndolos por el reconocimiento de pensiones
no contributivas de derecho propio (y no derivado, como son aquellos suple-
mentos) a tales cényuges.

Esa alternativa ofrecetfa una doble mejora con respecto a la situacién pre-
sente: la erradicacion de una discriminacicon legal indirecta de las mujeres (que
suelen ser, masivamente, el «cényuge a cargos» que origina el derecho a com-
plemento en favor de su consorte masculino); y la incorporacién de la nocién
de los derechos de pensidn propios (y no meramente indirectos o derivados de
los derechos de sus consortes) para las amas de casa y de otras categorias
semejantes de ciudadanos a los que ampara el art. 41 de la Constitucién al «uni-
versalizar» 1a Seguridad Social.

Ese segundo objetivo es esencial: la realidad europea muestra cémo las
demandas sociales de igualdad de trato de los sexos comienzan a ceder prota-
gonismo en favor de mds exigentes demandas de auronomia para los derechos

de Seguridad Social de las mujeres.
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vivencia §610 alcanzan en Europa a Ia Jamilia nuciear del cansante cubriéndose
las ne::emdadcs de los demds familiares por otras vias asisl:encialcs’).

. 29 La rama de pensiones complementarias (las que constituyen el tercer
pilar o nivel de prestaciones, segiin el mandato constitucional), se regulan ho
Con graves defectos e insuficiencigs. Entre ellag las siguientes: ’ ¢

- Soq?rende la despreocupacion por los problemas de enlace entre las pen-
siones obligatorias bisicas ¥ las libres complementarias, ep e] bien entencﬁdge de
que son estas iltimas -como anota Viret- quienes deben realizar ef mayor esfirer-
zo de adaptacicén, ya que Ias instituciones obligatorias bdsicas son, por la natura-
leza de las cosas, mis rigidas y esquemdticas. La legislacidn aplicable -incluso la
de mds reciente aprobacién- se desentiende de este dificil problema: el de evitgr
ta.descone‘xzdn‘ entre las prestaciones de hase ¥ sus complementos. M4s atin, esa
misma Iegl_slacuin ha dispuesto en Ministerios distintos Ia iniciativa politica ).( lay
competlenmas Ppara promover, regular y controlar unas y otras {basicas y comple-

nacional o al‘ me{l’os Cnun sistema plural pero integrado (formas perfecciona-
das de coordinacién entre todos ellos).

Lamentablemente, el legislador espaiiol no se ha ocupado de procurar esa

menes complementarios en presencia;
-lDebe resvolverse la discriminacion existente entre regimenes de pensiones

;omp cmentarias lucrativas y no incrativas {en beneficios fiscales pero tam-

€0 en otros aSpectos menores), que Sorprendentemente favorece a Jos de
cardcter mercantil e interesado,
el é_.a:j (31'"[‘ 10 admite en este punto ni siquiera la igualdad; se opone a la «neu-
ralidad del E_stado» ¥ recomienda la discrimingeidn inversa, es decit, la excly-
Siva subvencidn y aliento para los regimenes sin fin de Tucre,
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Me refiero a la legislacién que desde 1986 prohibe a las Empresas y
Organismos piblicos que se comprometan en la financiacion de las pensiones
complementarias de sus empleados (salvo las formalizadas en planes y fondos
de pensiones); [o que equivale, pura y simplemente, a negar toda posibilidad de
existencia de este tipo de prestaciones para los trabajadores del sector piiblico.

- Hay, por otra parte, una grave laguna en su ordenacidn juridica; no se ha
establecido, como exige el Derecho europeo comunitario (Directiva 30/987),
un régimen de garantias suficiente para esta modalidad de pensiones: el cual -
seglin esa Directiva- debe articularse como responsabilidad directa o indirecta
del propio Estado (al menos, en los casos de manifiesta indefensidn de los
beneficiarios, originadas en la responsabilidad de empresas insolventes ¢ desa-
parecidas),

La garantia en cuesti6n, siempre segiin la Directiva 80/ 1987, debe ser espe-
cifica, no siendo suficiente con el establecimiento de férmulas de estricta y
comin naturaleza asegurativa.

De ahf la conveniencia de incorporar esa funcion entre lus que satislace ¢l
Fondo de Garantia Salarial.

- Probado, en fin, que las pensiones piiblicas basicas son insuficientes, pro-
cederia restringir, e incluso suspender las ayudas fiscales del Estado a estos
regimenes de previsién libre complementaria, en tanto no se haya cubierto el
principio constitucional de suficiencia de las primeras.

Un modelo mixto (piblico y privado) de prestaciones sociales no presupo-
ne de suyo que las bdsicas obligatorias sean necesariamente prestaciones mini-
mas uniformes calculadas genéricamente segiin costes de subsistencia.

Por el contrario, esas prestaciones basicas deben satisfacer el deber de sufi-
ciencia tanto valoradas en relacién con los niveles o «standard» de vida colec-
tivos, como por su proximidad con las rentas individuales de activos de cada
uno de sus beneficiarios.

3°) Por su parte, Ia fundamental rama de Ias pensiones pliblicas contributi-
vas {el primer pilar de la estructura constitucional de las pensiones), deberfa
retocarse, en mi opinién, al menos en los siguientes puntos bdsicos:

- Contrariando incluso las previsiones y mandatos de la Ley de Bases de
1963, no existe uno, sino varios sistemas de pensiones piiblicas no siempre
enlazados entre sf en sus respectivos aspectos sustantivos (legislativo, organi-
zativo, 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 disfunciones e inaplicaciones de principios de
ordenacién bdsicos, como el de igualdad. La toma de posicién del «Pacto de
Toledo» contra la progresién de regimenes internos del sistema de Seguridad
Social debe alcanzar, pues, y sobre todo, a la pluralidad de sistemas en pre-
sencia (Clases Pasivas, Mutualismo Administrativo, pensiones de guerra y
otras).

Es inexplicable que el «Pacto de Toledo» se preocupe de armonizar y coor-
dinar los regimenes especiales internos del sistema de Seguridad Social {todos
los cuales disponen de una organizacién comin Yy unas finanzas integradas y
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soh_'darias) ¥ no atienda al mal mayor de estos regimenes especiales externgs o
no integrados, “ -
o La_despreocupacién del legislador por las numerosas interdependencias e
unphca.cmues entre los diferentes regimenes y sistemas, y entre lag distintas
prestamgnes, impide una polfticy &lobal de atencién a los ancianos. Sin la con-
templacién de tales relacjones reciprocas es dificil encontrar solucién a la
mayoria de los problemas de ineficiencia que afectan a tales regimenes y siste-
mas: prgblemas de competencig Institucional {que exigen definir los cometidos
df: los _:hferentes Poderes piiblicos de gmbito distinto en la planificacign yenla
gjecucion de la atencién a los pensionistas), de relgcign Y equilibrio entre
famas, y de adaptabilidad de todas ellas como conjunto a Ias nuevas realidades
demf)gréﬁcas, de estructura y composicién de las familias ¥ de emiplec en pre-
sencia.

La solucién de esos problemas pasa por 1a incarporacion de los pensiones
:ie los ﬁmc‘i(it'mrias piiblicos al sistemy institucional de Scguridad Social, y por
id recuperacion por ese mi i : i
mnimr,;;m. por ese mismo sistema de [as prestaciones por desempleo y las

- Consecuente con lo anterior, la regulacidn Plural de la edad jubilatoria
permite la inexplicable convivencia de: jubilaciones Jforzosas (funcionarios

colectivos) y voluntarias; anticipadas sin Justificacion objetiva permanente
(pr-ol(.)ngatilas situaciones transitorias) y rigidas pese ala existencia de razones
objetivas fndiscuﬁb]es (las previstas y no desarrolladas reglamentariamente
para trabajos penosos, toxicos, peligrosos e insalubres en I3 Ley de Seguridad
S’OC.I&D; flexibles e inflexibles (sedialados uno u otro cardcter s6lo en atencion al
regimen p.rofesional aplicable); de anticipacion imposible pese & la pérdida
individualizada de Fmplco en edad avanzada y de anticipacion impuestg o for-
zada en casos seraejantes, aunque de incidencia masiva o plural a través de nor-
mas de reconversién industria] Y reindustrializacién,

- Por otra parte, el retrasy voluntario en la jubilacign -que no ¢s legalmente
posible para todos jos asegurados- no dispane de ventajas, sino mds bien de

evolucién y condiciones del mercado de trabajo.

- Pueden ser ficilmente detectadas causas de origen normativo de las que
resulia que la jubilacién parcial haya sido un absoluta fracaso entre nosotros
L‘o prc).bgble es que los defectos haya que buscarlos en la dobie Jinalidad de las;
dlspoms:lones que la regulan, y m4s Exactamente, en su preferencia por la
urgena.as de la politica de empleo, antes que por los derechos e intereses de
lt'JS ancianos. Se deberia, pues, eliminar e] requisito que condiciona su conce-
si6n a la contratacién simultinea de un relevistg (contrato con un demandante
de empleo por Ia fraccién de jornada correspondiente).
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~ Mis dificil resulta conocer lag cansas que han impedido hasta ahora el
desarrollo reglamentario general del art. 154, nim. 2, de Ia Ley General de la
Seguridad Social, sobre Jubilaci6n anticipada por el desempefio de trabajos
benosos, peligrosos, téxicos o insalubres; y si esas causas son insuperables. Lo
mis probable es que todo obedezca a la pereza del legislador, supuestas las
dificultades técnicas que la tarea implica. A veces, esa falta de desarrollo no
s6lo es un peligro para los propios asegurados, sino inclyso para terceros (caso
de los conductores transportistas, por ejempio).

- Segin la experiencia europea- la jubiiacién debe ser flexible, entendien-
do por tal la posibilidad de solicitar por anticipado Ia pensién, con efectos dis-
tintos en su cuantia segiin cudles sean los fundamentos de dicha decisidn (no es
lo mismo hacerlo por el cardcter peligroso, penoso, téxico o insalubre de] tra-
bajo que se desempefia, que por mera conveniencia personal). Pero, como
advierte la Comisién CEE con referencia a este Gltimo caso-. «las reducciones
que se impongan a las cuantfas de la pension solicitada anticipadamente no
deben tender a desvirtuar el gjercicio de dicha facultady.

Los elementos Que deben tomarse en consideracién para promover esa
posibilidad son tanto de indple personal como profesional. Asi, y en el primer
aspecto -¢l personal- 1a existencia o no de hi J0s a cargo; la posibilidad de obte-
ner una pensidén complementaria o de empresa; en los emigrantes, el deseo de
regresar al pafs de origen o al pueblo natal; el interds por iniciar una serie de
actividades recreativag ¥ ociosas programadas...; en e] segundo aspecto, -el pro-
Jfesional- el caso ya citado de Iz prolongada expesicidn a riesgos (actividades
peligrosas, penosas, téxicas o insalubres) de cardcter laboral,

- Todas los aspectos negativos de ia actual regulacién espafiola de la pro-
teccidn de los anciangs se resumen en la existencia de un régimen de jubila-
ciones poco flexible; con escasas concesiones a la posibilidad de opcion indivi-

tratos de relevo; y, desde luego, nada participativa, en ¢l sentido de que exclu-
ye radical ¢ inmoderadamente a] pensionista de cualquier actividad productiva,
sea alternativa o sea marginal,

- Como he advertido antes, la falta de correspondencia en Ia concepcion
legal de las distintas modalidades de pensiones permite la definicisn de mini-
mos de subsistencia diferentes para las contributivas y las no contributivas, en
flagrante contradiccién con la identidad de funciones de ambas,

Asimismo, conduce a Ia existencia conjunta de topes de cotizacidn mdxi-
mos aplicados de modo independiente por cada régimen y sistema, ¥y ala acep-
tacién de una sola pensicn mdxima cuando se causan en mas de uno de tales
regimenes,

- Con anterioridad he sefialado mi opinién favorable a igualar los importes
minimos de todas las pensiones, sean contributivas o no contributivas, hacerlo

o M e |
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Juridico cualquier suplemento Poro minimos que se conceda, sea cual sea la
condicién de su beneficiario, ‘

En relacién con Ia pension mdxima, creg que su cuantia no debe sealarse
arbitrariamente por el legislador, sino ser UDA consecuencia automdticy del
tope mdximo de cotizacion, Este, POr ofra parte, debe Operar unitaria y conjun-

’

diversos Regimenes. En consecuencia, debe abandonarse -por’incongruente e
Inyusto- el actual régimen «anticiimulos de pensiones. Dos aspectos criticos, al
menos, caracterizan a ese régimen: en primer lugar, rompe con Ia relacion o

do con precisicn sy “mporte al miximo de pensién deseado. Cuestign distinty -
ydela mayor trascendencia- es Ia opcion alternativa de establecer tipos de coti-
zacidn progresivos en funcién dei volumen de Ia renta -de un sélo origen o de
origen plural- de cada asegurado,

-Laregla de Ia incompatibilidad de |a pensién con otros ingresos proce-
dentes dei trabajo, justificada quizd en los primeros afios de vigencia de los

rativamente incomprensibleg {alguna de esas excepciones es muy reciente, y
claramente privilegiada -y hasta ilegal- en los términos en los que ha sido con-
cebida: caso de Jos catedriticos eméritos),

Esa circunstancia, POr ofra parte, presiona negativamente sobre el coste
global de las pensiones, que de oo modo podrian reducirse circunstanciai-

Segiin esas reglas, cada afio de anticipacién entre Jag edades de los 60 y6s
5¢ penaliza con ung reduccidn del 8% del Porcentaje de pensicn del sol icitan-
te. de modo que e] porcentaje maximo a los 60 aftos es el 60 y a los 61 e 68, ¢l
76alos 63 yel 87 5 los 64,
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Sucede, sin embargo, que esas reducciones se neutralizan de hecho con
una equivocada aplicacién de los suplementos por minimos de pension. Se dan
en todo caso y en su cuantia total, con lo que reswlta indiferente el retiro a 10s
60 que a los 64 afios (téngase presente que un altisimo porcentaje de pensiones
est4 en minimos), (Efecto idéntico se produce en relacién con las pensiones
mdximas).

Tales suplementos deberfan reconocerse en cualquier ¢aso, pero aplicdn-
doles el porcentaje de reduccidn que a cada uno corresponde segtin la edad de
retiro anticipado: entre el 40% a los 60 afios y el 82% a los 64 afios.

- Quiz4 los dos factores mds influyentes en la economia del subsistema de
pensiones sean la garantia de minimos y 1a garantia de revalorizacidn periédi-
ca de sus cuantias.

Para controlar los efectos del segundo de esos dos factores cabria instaurar
-a través de una Ley General de aplicaci6n continuada, y no por Ja vfa de las
sucesivas Leyes anuales de Presupuestos- un método automdtico de congela-
cidn circunstancigl de los correspondientes incrementos.

- Existe, una evidente desarmonia entre ¢l régimen [egal de proweecion de
la invalidez y las verdaderas necesidades actuales y futuras de sus beneficiarios.

La invalidez s¢ protege en Espafia, en efecto, con pensiones de cuantia y
cardcteres diferentes, segin grados de limitacién de la capacidad de trabajo:
parcial, total, absolula y gran invalidez.

Ese criterio de ordenacién era congruenle con una situacion estable de
pleno empleo. Pero no lo es en las actuales circunstancias, Ahora, y por mucho
tiempo, carece de sentido mantener esa distincién. De poco sirve la declara-
ci6n, desde det punto de vista médico, de la existencia de una cierta capacidad
residual para desempefiar actividades profesionales distintas a la habitual, cuan-
do en fa mayoria de los supuestos esa posibilidad quedard como mera expecta-
tiva, no realizable por falta de empleo.

Deben, pues, suprimirse los grados de incapacidad.

Dicha supresi6n comportaria cuatro efectos esenciales:

a) La existencia de una pensidn de invalidez lnica, aunque dotada de com-
plementos circunstanciales (segin edad, posibilidades de empleo, existencia o
no de empleo marginal, necesidad de atenci6n por un tercero ...).

b) La revisidn [niegra del sistema de valoracion, abandonando la rigidez
del criterio médice hasta ahora predominante y potenciando la discrecionali-
dad del drgano de calificacion en la apreciacién de las circunstancias socio-
econémicas. Con ello se podria conseguir una valoracién real e individualiza-
da facilmente adaptable a las circunstancias de la situacion del invélido.
Requeriria, claro, la constitucién de un drgano de calificacion de naturaleza
consultiva, colegiado y exclusivo para esa funcidn, e integrado en la entidad
gestora competente, sin perjuicio de la independencia técnica exigida por su
misién.

¢) La mejora de los mecanismos de revisidn de Ias incapacidades ya decla-
radas, configurindose las revisiones como autamdticas ante el cambio de cir-
cunstancias de salario y de empleo, sin perjuicio -claro-de cumplimiento de
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requisitos de notificaci6n, audiencia y posibilidad de reclamacién, periddic

qblzgarorias. Cabria incluso la posibilidad de que pudiera ser aco;dada aily

tempo por la entidad gestora; y : oo

_ (D Sc confirmaria el principio general de compatibilidad de la pensicn d

mvahd.ez con la actividad profesional del beneficiario, si bien con sus ensici:

de los incrementos reconacidos durante los periodos de actividad rcdistfibuida

Adcmas: todas las pensiones, cualquiera que fuese su grado o su régimen se.

s?metenan al IRPF, asf como los complementos por gra; invalidez, cuya cu‘an-

tia '-Ia de esos complementos- debiera ser uniforme y no -como at:oray d

variable segin cuantia de Ia pensién respectiva. e

-En el’n.mrco de la proteccidn de invdlidos ancianos, resaltan también los
aspectos criticos relacionados con el mismo asunto de log complementos por
ayuda de terceras personas (sus métodos de cdleulo ¥ otras circunstancias
su contraste con la situacién de los jubilados sin ese tipo de ayudas, roblemz
g:;ec ;’Tg:clc ala iqvcsd%acién de la conveniencia y condiciones d:: ptransfor—

as pensiones de invali i j i

e Cicn[; siones ¢ invalidez en pensiones de vejez en ciertos casos ¥

En fin, quizd parte de los invilidos pensionados puedan justificar su actual
exencion de participacidn en el coste de la prestacidn farmacéutica, sobre tod
los eqfermos crénicos y categorias semejantes. Los demds pensio;lisms czu‘e0
cen, sin cmbargo, de esa justificacién: lo que cucata, como para los aserur: :
activos, en su nivel de rentas. ’ puss fos tnegitados

- Por su parte, las pensiones de viudedad requieren una reforma radical
aJustam.iol su régimen juridico al general de las demds pensiones (carenci ;.
cgmpluubllidades. bases de cdleulo...), resolviendo el alto coste ¥ escuswc::{;:?-'
ciencia cn-cl gasto que origina su actual formmiacion amidiscri.-ninarm:ia de
viudes y viudas, y encajando a la proteccién de la viudedad con los principios
¥ caracteres comunes que deben regir genéricamente para el futuro en la mate-
ria toda de los derechos de proteccidn social de la mujer.

3 Su refarma -la de la pensién de viudedad- deberfa considerar una redi
cion sensible del niimero de beneficiarios, cuyo derecho se harfa de nderu; .
la edad, la capacidad laboral o la existencia de hijos menores a car, (I:Zlel vl -
yuge supérstite, con independencia de cudl fuera su sexo. ® o

Esa reduccién en el nimero de beneficiarios se compensaria incrementan-
do Ia' cuantia de la pension, prolegiendo asi adecuadamente a aquelas perso
nas v:ud:?s que carecen de medios econémicos o tienen objetivamente liml')tc d ;
sus condiciones para acceder a un empleo. e

_Amba§ medidas podrian completarse con otras de cardcter temporal
decir, no vitalicias, como resulta ser ahora la pensién de viudedad Enptl‘?: el,lazs
¥ sr:')bre todo, el reconocimiento de acceso directo de los viudos inac.tivos a res:
tacmr'lcs. por desempleo, y la creacién de un subsidio temporal por dese uil?bri
economico para los supervivientes sin menores a €argo y con in restfs fi ;
sionales propios (es decir, para los viudos sin derecha pensién) y P

En todo caso, convendria acomodar su régimen juridico al .dc' las demds
pensiones; mayores carencias, régimen comiin de incompatibilidades, bases dc;
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i i licable

actuales desajustes son una NEXp
Lo 985, que olvidd a las pen.smnes de
del «seguro» de pensiones; los
por todas las modalidades de

caleulo de cuantfas uniformes.. ' )
consecuencia de 1a Ley de Pensiones de |
supervivencia al renovar los‘dat(?s genera at::i -
cuales, tradicionalmente, habian sido comp

i ; es eza.
restaciones de esta natural ) _ < srovoca
P - Deben considerarse, en fin, las deseconomias y disfunciones que p

i i i idez y supervi-
i al te de pensiones (invali \
a exis a die una cobertura independien ' !
venin) por. sionales». Bs decir, debe procederse a la supresion

vencia) por «riesgos profe , de 4 o
del «\-ngm obligatorio de accidentes» como instituto protector selectivo Y

criminatorio. _
En esa direccién, aunque muy lentamente, cami

cionales comparados. . . o
Su artificiosidad y mutabilidad hacen del seguro de accidenies un seg

dificil de entender, de aplicacién costosi‘sim_a y altm?lentc cogﬂlctl\.;ioaydgtﬁ:;
so. Estd muy extendida en todo cf dmbito m{hc:macmnal la ema{n i de o
estimacién mas precisa de Jas cargas no desdeiiables c‘ju‘e repre;tin a N P

jidad de los sistemas, sin provecho real para fa colec_ana: »{ em; .[ res.

Todo impulsa, por consiguiente, hacia la armonizacion futur% ed ﬁari ;gos
taciones por situaciones de necesidac;, superando la regresiva nocion

i ionales y comunes). )
Smggﬂ;i,( pars(;gau'ssl?r?o, un)z; favorable tendencia a geiteraliz.:c,tr los métodos def
gestion semiprivados que hoy caracterizan s6lo -quizd tami_:nen, en glgungs %al
ses, a los «seguros» de enfermedad- al «seguro» de accidentes de trabajo y

sionales. )
enfez‘ge(dfzﬁz gfi(fiirte Bums, «es axiomdtico que. }a. eficacta de cualquier ley
depende de la calidad e indole de su adminisz:n'zcwr’z»._Las reformas, Pues, Zr;
esie campo organizativo y aplicativo del servicio piblico de las pensmr;es ¢
Seguridad Social, son imprescindibles, aonque no lo sean tanto como las de

n material. »
OI‘dCL(;: asuntos pendientes a este respecto afectan a los modos de expansion de
la colaboracion gestora privada (agentes autorizados y ramas de pre.fs‘tz.icwnes a
las que se extiende esa colaboracion), a las formulas de c?rresponsabf!zdad ges-
tora entre Administraciones piblicas (central y autondmicas), y a la estructura
bdsica (integrada o plural) de su Administracién piblica gestora cspccuah?ada.

- Conviene disipar la densa cortina de humo que envuelvf? en Espafia a la
opcion reformista privatizadora. Su percepcién popular, Fondrcmnada por las
declaraciones y los silencios del Gobierno, de la Oposicién y dc_: lo.? Agentes
Sociales, no distingue el diverso contenido de sus dos vias de realizacién y pro-
greso, ni entiende de prioridades entre ellas. ) )

La desinformacion generalizada sobre su auténtico significado muestra sin-
tomas alarmantes de ser provocada. La polftica privatizadora se practica -en
activa o en pasiva- por los mismos que la denigran. Presumo deslealtad frtds
que incompetencia en quienes refieren la calidad pt_ibh'cg de.la Seguridad
Social obligatoria sélo a la naturaleza de sus ritos administrativos y de sus
agentes gestores, y no a la extensién de sus estructuras solidarias.

nan los sistemas interna-
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Se debe explicar que ambas -extensién solidaria ¥ gestién piblica- son
condiciones necesarias. Conviene insistir en esa idea: el significado publico de
la Seguridad Social depende tanto de la existencia de prestaciones obligatorias
suficientes (en sus dos aspectos: extensién subjetiva e intensidad objetiva),
cuanto de la gestién estatal de esas mismas prestaciones obligatorias. Pero esa
explicacitn debe completarse con la mencién de la diferente relevancia de cada
una de ellas. (O, al menos, debe evitarse la impresi6n de que la segunda es la
tinica trascendente). .

Porque forzar la solidaridad nacional hasta alcanzar prestaciones suficien-
Ies para t6dos es un mandato constitucional eXpreso.

Y, sin embargo, ni la Constitucién ni la legislacidn ordinaria conciben en
términos absolutos 1a pretension de su gestion piiblica directa o inmediata. Por
el contrario, el principio de responsabilidad gestora estatal se declara legal-
mente compatible con la intervencidn de la iniciativa privada, sea en calidad
de gestora «colaboradoras, sea como ejecutora de servicios asistenciales o
administrativos «concertados», sea como interviniente en los érganos colegia-
dos de control de la gestion, sea, en fin, como directa administradora de pres-
taciones complementarias. .

Eso si, debe explicarse también que la «relativizacién» del referido requi-
sito formal tiene de antiguo un Hmize muy preciso (que resulta de una de las
bases organizativas definitorias del sistema protector): el de que «... en ningiin
¢aso ... (la gestion de la Seguridad Social) podrd servir de fundamento a opera-
ciones de lucro mercantils (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 ltima pierda su con-
dici6n de publica.

En esa perspectiva, la opcién politica privatizadora sélo puede acoger
aquellas medidas que consistan en Ja expansi6n de la colaboracién gestora pri-
vada’en el marco de las iniciativas sociales no lucrativas.

Esa es, en términos generales, la orientacidn preferente de las reformas
europeas, en claro contraste con -por ejemplo- el «modelo chileno» de privati-
zacién de la Seguridad Social.

- Habria que dar mayores facilidades para la gestion unificada por los pri-
vados colaboradores de las prestaciones piiblicas y las privadas comrespondien-
tes a una misma rama protectora. Ganarfan asi en eficacia y eficiencia los res-
pectivos regimenes basicos y complementarios, Y la comprensién e identifica-
cidn con ambos de sus beneficiarios. Pero, sobre todo, la concepcidn institu-
cional de las privadas podrfa mejorar en coherencia con TESPeCto a su presu-
puesto: las prescripciones de los regimenes bdsicos sobre edad de Jubilacién,
condiciones y requisitos para anticipar o posponer esa edad, grados de incapa-
cidad, caracterizacién y distincién de las contingencia causantes y determina-
ciones andlogas.

Se hace necesario, por lo tanto, derogar la expresa prohibicion que incom-
prensiblemente impide a las entidades privadas colaboradoras administrar tam-
bién los regimenes complementarios libres de prestaciones constituidos por o
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para sus empresas asociadas y destinados a los trabajadores de esas mismas
empresas dedicadas en exclusiva a esa misma funcién colaboradora.

- Son coincidentes las apreciaciones doctrinal y sindical en su denuncia de
ciertos abusos, experiencias dudosas, anomalfas e irregularidades que, si no
gencralizadas, si son frecuentes en la actividad de las Mutuas colaboradoras.
Algunas de estas incurren a veces en prdcticas comerciales tan incompatibles
con el «espiritu social inexcusable» que, segiin la Ley de Bases de la Seguridad
Social, informa el ordenamiento juridico aplicable, como con «el encareci-
miento de la gestidn» que, asi mismo, las acompaiia.

En ese sentido, cabe advertir la pervivencia -cierto gue ahora moderada- de
los dos viejos vicios que hist6ricamente han acompafiado a Ia presencia priva-
da (sobre todo lucrativa) en la gestién de la Seguridad Social; a saber: la estre-
chez de criterios para la admisién de siniestros y su litigiosidad (muchos asun-
tos terminan siendo resueltos en via judicial, supuesta la resistencia de las cola-
boradoras a admitir como laboral un determinado accidente, a aceptar la razo-
nable calificaci6n de las incapacidades o, en fin, a valorar en sus justos térmi-
nos 1a cuantia de las prestactones causadas). {Alonso Olea).

El mutualismo empresarial debe plantear su colaboracidn con la Seguridad
Social en otros términos. Ha de aspirar a una accién coherente con los fines pro-
tectores de la Seguridad Social, proponiéndose una participacidn no interesa-
da en el marco de una gestion de inspiracién secial. O, 1o que es lo mismo, los
recursos que administre no deben emplearse en modo alguno en el desarrollo
de una gestidn competitiva.

Las mutuas deben ser, en fin, tan sensibles a la conveniencia de practicar
técnicas prapias de la gestion privada en favor de los trabajadores de sus
Empresas y QOrganismos, como a la conveniencia de mantenerse ficles a los
postulados juridicos que lus sitdan «en el organigrama del sistema piblico de
Seguridad Social» {Sempere).

Asf, pues, el mutualismo empresarial colaborador tampoco estd exento de
problemas. Su reforma en curso (politica de fusidn y absorcién entre entidades,
destinada a garantizar su solvencia), debe completarse -en mi opinién- con
otras medidas de mayor hondura y no tan facil aceptacién por el sector (o por
sus elementos dominantes; la politica de integraciones, en efecto, ha contado
con ¢l apoyo de las mutuas mds influyentes, que son también las mds benefi-
ciadas).

Entre las decisiones reformistas cabrian algunas de las siguientes: amplia-
cién a diversas ramas de prestaciones de su «objcto social»; revisién de sus
estructuras participativas; implicacion en los resultados de Ia gestion; absorcidn
de competencias atribuidas a otras colaboradoras ... Pero se precisan otras,

capaces de remediar la referida tendencia a desnaturalizar su funcién colabo-
radora; a incrementar las costosas prdcticas mercantiles que después recaen
indefectiblemente en los presupuestos globales de la Seguridad Social.

Cabria, pues, aprobar medidas destinadas a equilibrar y especializar la plu-
ral composicion del mutualismo, desmotivando asi muchos impulsos compe-
tenciales. Serviriz a esos fines organizar el sector por grupos de empresas per-
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tenecjentcs a una misma rama de la actividad econdmica (transportes, cons-
@cc:én, comercio ...), conforme al modelo distributivo de las antiguas «mutua-
lidades laborales». Probablemente, esa reorganizacidn atqjaria las causas que
producen la desleal -e ilegal- competencia entre mutuas y servirfa para multi-
Plicar la eficacia de sus tareas preventivas v de rehabilitacién,

Naturalmente, la nueva estructura institucional podrfa imponerse con
ca-récter no absoluto, exigiendo a cada mutua un porcentaje minimeo de unifor-
midad asociativa. $¢ harfa necesaria, en cualquier caso, otra medida reformista
conexa, consistente en revisar lg tarifa de primas de cotizaci6n en vigor: o se
armonizarian todas ellas (incluso podrian igualarse y distribuirse también de
forma igual las cuotas recaudadas) en términos mas solidarios que los actuales;
o, por el contrario, se diversificarian atin mis de lo que ya lo estdn, proporcio-
nando cada una de ellas con mayor objetividad y realismo a los riesgos de la
actividad profesional respectiva, (La opcidn integrativa es, de ambas, la mas
congruente con los objetivos solidarios y redistributivos que motivan a la
Segux?'dad Social. Tiene, ademds, la ventaja de sus efectos simplificadores).

Sin embargo, decisiones de ese alcance deben asumirse sin rigidez, y sin
precipitacidn. Y con la participacion en pi¢ de igualdad de las propias entida-
des afectadas, asi como con la de los interlocutores sociales.

- La expansién de la accién colaboradora privada obligarfa a la
Adnuinistracién piblica gestora a meforar su eficacia.

Con objeto de facilitar ese resultado, se deberfan incrementar las potesta-
des autoorganizatorias, de actuacion y de relacion de la Administracion gesto-
ra institucional: el INSS, la Tesorerfa General, el ISM En la actualidad operan
como administraciones «cautivas», cuya autonomia es sélo nominal, estando
fuerlemente condicionada desde el exterior (en particular, desde el Ministerio
df: tutela). Esa circunstancia dificulta el desenvolvimiento regular de sus servi-
cios, e impide al piiblico lormarse una idea clara de cudles son sus competen-
cias, cudles sus pautas de comportamiento estables y cudles, en fin, sus exactas
respensabilidades.

Deben, en sintesis, suprimirse al mdximo las opresivas relaciones de jerar-
quia que vinculan hoy a esos entes descentralizados con la Administracién de
tutela, La extension de la tutela més all4 de sus justos limites (control de lega-
lidad de los actos y de adecuacién de estos al interés general) ahoga cualqu?er
pretension de agilidad y eficacia del ente tutelade. Ambas notas servirfan para
relat‘ivizar (incluso para neutralizario) el tSpico que prefiere por principio [a
gestion privada sobre la gestidn publica,

- Sin duda la supresién de la pluralidad institucional de la organizacion ges-
tora de la Seguridad social (constituida por numerosas entidades y servicios
dependientes de Ministerios distintos), y su integracién en una «Agencia» seglin
modelo de la Tributaria existente, se traducirfa en ventajas de diverso orden:
redlfccién de los costes de gestién; reafirmacidn de eficacia gestora (unificando
los instrumentos de gestién hoy dispersos pero de uso comiin); especializacidn
mé:_uma del servicio prestado; ¢ impulso de Ia autarquia y autonomia adminis-
trativas, as{ como de la participacién social en el control de su funcionamiento,
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Setia una medida coherente con lo estipulado en el «Pacto de Toledo» Y,
en consecucnf:ia, uno de los pasos necesarios para el desarrollo ¥ aplicacién de
Sus COMpromisos.

-a) Por iltimo, recomendarfa no demorar por mis tiempo la rransferenci&
a las Comunidades Autdnomas de las competencias de gestidn que autorizan
sus respectivos Estatuios. Podria intensificarse esta politica en o referido a la
colaboracion gestora privada.

No creo que exista, en el dominio de la Seguridad Social, ninguna otra
materia mds razonablemente transferible: si los Poderes autonémicos han de
responsabilizarse de la ejecucién de los servicios de la Seguridad Social, tal y
como prevé el articulo 149 de la Constitucién, es inimaginable que carezcan de
las competencias que conciernen a los métodos de colaboracidn externa para la
gestién de aquelios servicios.

Pero el ejercicio autonémico de las funciones de ordenacién general, de
coordinacién y de control de la accién colaboradora debe compaginarse con el
alcance estatal de la base asociativa de las entidades que la desempefian. Con
ese fin, ¢l legislador bésico deberia anticipar las pautas minimas de organiza-
cign y relacidn de las referidas entidades (sede social, criterios sobre represen-
tatividad sectorial en el marco de cada Comunidad Auténoma, organizacién
tgn‘itorial ¥ delegada, participacion social, régimen Jurfdico general de sus deci-
siones ...).

Con todo, la prudencia aconseja escalonar ¥ coordingr la transmisi6n de la
«gestion de los servicios» de la Seguridad Social basica con la de las compe-
tencias para resolver sobre la colaboracin privada en dicha gestion.

El debate actual para la reforma de las pensiones 121

BIBLIOGRAFIA CONSULTADA

ALONSQ OLEA, M., Sabre los principios cardinales del Proyecto de Ley de
Bases de la Seguridad Social, Madrid, 1963.

BAYON, G., Pasado, presente ¥ futuro de la Seguridad Social, Madrid, 1964,

CIRCULQ DE EMPRESARIOS, E! sistema de pensiones en Espaiia: andlisis
¥y propuestas para su viabilidad, Madrid, 1995,

COMISION UE,

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL, Memoaria sobre la situacidn socioeco-
ndmicq y laboral 1993, Madrid, 1994. .

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL, Memoria sobre la situacion socioeco-
ndmica 'y laboral 1994, Madrid, 1995. ‘

DESDENTADO, A., «La reforma de la Seguridad Social ante la crisis (el deba-
te reciente)». En Pensamiento Iberoamericano nam. 4, 1983.

FUENTES QUINTANA, E., «Introduccién Editorial: Seguridad Social»,
FPapeles de Economia Espafiola, nim. 12/13, 1982,

FUENTES QUINTANA, E., «Propésito operativo de la Comisién Tripartita».
En Gaceta Sindical, nim, 17, 1982, ‘ :

FUENTES QUINTANA, BAREA-GARCIA DE BLAS-GONZALO,
«Estrategia para un tratamiento de los problemas de la Seguridad Social».
En Papeles de Economia Espafiola, ntim. 12/13, 1982, |

FUNDACION BBY, Pensiones y prestaciones por desempleo, Bilbao, 1996.

FUNDACION BBV, Pensiones y prestaciones por desempleo, Sintesis. Bilbao,
1696 .

GARCIA DE BLAS, A. y ALBENTOSA, D., «La reforma del sistema de pen-
siones de la Seguridad Social». en Cince Dias, del 26 al 29 de junio de 1984.

GARCIA DE BLAS, A. y ALBENTOSA, D., La reforma del sistema de pen-
siones en Espafia. En Informacién Comerciul Espaiiola, mim. 1867, 1953

GOMEZ SALA, J., El gastos piiblico en pensiones en los principales paises de
la OCDE: sus efectos sobre la oferta de trabajo. En «Fundacién BBV»,
Bilbao, 1992, s ' . . ‘

GONZALEZ PARAMO, I.M., «Gasto social y crecimiento econdmico en el
Estado de Bienestar». En Rev. Hacienda Piblica Espafiola, nim.
2/1994, . )

GONZALEZ RABANAL, C., Los problemas de la Seguridad Social espaiiola,
Madrid, 1990, :

GONZALEZ TEMPRANO, A. y TORRES VILLANUEVA, E., El Estado de
Bienestar en los paises de la OCDE, Madrid, 1992,

GONZALOQ, B., La reforma de la Seguridad Social; limites de la opcidn pri-
vatizadora (Conferencia; Valencia, Sept. 1994; no publ.). :

GONZALOQ, B., «Comentarios a Ia nueva legislacidn sobre previsién social
complementaria». En Rev. Documentacidn Laboral, nim. 37, 1992, .

GONZALOQ, B., «Las pensiones de Seguridad Social y el déficit pdblicos, En

-~ - s L N L U 4

N TR Ty -1



122 ' BERNARDO GonNzaLo Gonzdizz

GONZALO, B., «Garantia piblica de las pensiones privadas de Seguridad
Social complementaria: Ia no Lransposicién de la Directiva 80/987/CEE, y

las posibilidades para su aplicacion judicial inmediata o directa». En -

Relaciones Laborales, niim. 3, 1995,

GONZALO-FERRERAS-TEJERINA, Evolucidn y tendencias de Ia Seguridad
Social duranse la crisis econdmica, Madrid, 1985,

GONZALO, B., «Los costes de Seguridad Social: comentarios heterodoxos».
De préxima publicacién en Revista de Economia Aplicada e Historig
Econdmica.

GONZALD, B., «la reforma de los sistemas de cotizacién a 1a Seguridad
Social en la CEE». En Papeles de Economia Espafiola, ndm. 41, 1989,

GONZALO,B.y NUNO, IL., Tipologia, estructura Y earacteres de la proteccion

Seguridad Socigl espafiola y las condiciones para su supervivencia,
Madrid, 1994 (no publicado).

HERCE, J.A. y PEREZ DiAzZ, V., La reforma del sistema piblico de pensio-
nes en Espafia, Barcelona, 1995,

INSTITUTO DE ESTUDIOS DE SANIDAD Y SEGURIDAD SOCIAL,
Criterios para la racionalizacion Y mejora de la Seguridad Social (tres
tomos), Madrid, 1981, (ed. ciclost).

MINISTERIC DE TRABAIJO, Libro Blanco de la Seguridad Social, Madrid,
1977,

MINISTERIO DE TRABAIJO Y SEGURIDAD SOCIAL, Documento base
sobre la reforme de la Seguridad Social para lu Comisidn Tripartita del
Acuerdo Econémico ¥ Social (AES), Madrid, 1985,

MINISTERIO DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL, Lq Jinanciacion de
la Proteccion Social, La reforma financiera del sistema espafiol de
Seguridad Social en 1989, Madrid, 199].

MINISTERIO DE TRABAIO Y SEGURIDAD SOCIAL, La Seguridad Social
en el umbral del siglo XXI, Madrid, 1994,

MONASTERIQ, C., «La financiacién de Ia Seguridad Social en el marco de
in sector piblico europeos, En Papeles de Economia Espafiola nim. 41,
1989.

OCDE, El papel de! sectar piblico y los gastos socigles | 960-1990, ed. espa-
fola, Madrid, 1988,

OCDE, E! Estado Protector en crisis, ed. espafiola, Madrid, 1985.

OIT, La Seguridad Social en Ig perspectiva del afio 2000, Ginebra, 1984,

PAPELES DE ECONOMIfA ESPAROLA, Déficit piiblico: la experiencia
espafiola, nim. 23, 1985.

PERRIN, G., «La Seguridad Social ante 1a perspectiva del mercado interior
Gnico». En Rev. Papeles de Economia Espafiola, nim. 41, 1989.

PERRIN, G., «Racionalizacién ¥ humanizacién, dos objetivos prioritarios para
una reforma de la Seguridad Social». En Papeles de Economin Fenasinin

El debate actual para Ia reforma de las pensiones 123

REVISTA DE SEGURIDAD SOCIAL, Seminario europeo sobre la financia-
cidn de la proteccion social, ntim. monogrifico 35, 1987.

REVISTA DE ECONOMIA Y SOCIOLOGIA DEL TRABAJ Q, La proteccidn
social, nim. 3, 1989. )
SEGURA, I, «Problemas de proteccidn social en una perspectiva comaunita-

ria». En Rev. Papeles de Economia Espafiola, nim. 41, 1989,

VV. AA., Modelos de aseguramiento en Espania del riesgo de pérdida de la
rentq derivada de la actividad laboral a causa de la vejez, Madrid, 1995 (de
préxima publicacién por la Fundacién BBV).

VELARDE, J., La larga contienda sobre la economia liberal, Madrid, 1978.

VELARDE, J., «La financiacién de la Seguridad Social». En Papeles de
Economia Espafiola, nim, 12/13, 1982,

VELARDE, 1., El tercer viaje de la Seguridad Social en Espafia, Madrid, 1990,

VICENTE MERINO, A., «Los recursos para la financiacién de Ia proteccién
social». En Revista de Economin ¥ Sociologia del Trabajo, nim, 3, 1985,



