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Este artículo tiene dos partesclaramentediferenciadas.La primera de
ellas intentaofrecer algunasreflexionesde contrastede las explicacionesrea-
lizadasjustificandolas medidasde reformadel sistemade protecciónal de-
sempleoque se aprobaronen 1993. La segundapartedel articulo trata de
provocaruna reflexión sobre lineas alternativasa las que se difundenpara
enfrentarlos problemasque un mercadode trabajo con altísimarotación
provocaen el sistemadeprotecciónal desempleo.

Comentariosalasmedidasdeprotecciónal desempleodelaLey 22/1993

Las medidasde recorteque se han aplicadodurantelos años 1992 y
1993 hansido presentadaspor el Gobiernocomola «única»formade asegu-
rar la pervivenciadel sistemapúblico de protecciónal desempleo.Resulta
difícil admitir que el objetivo, con ser deseable,justifica cualquiermedio y
reformaparaalcanzarlo.Aunqueseauna ideaquegozade escasadivulgación
en estostiempos,sigo creyendoque los medios—programas,explicacionesy
discursosincluidos— estánen relación directacon los objetivosperseguidos.
Esasupuestarelaciónentreel recorte—tan intensoy regresivocomo ahora—
y la conservaciondel sistematiene débiles fundamentos,está«tomadapor
los pelos».Admitiendo las explicacionesdel Gobierno,estaríamosabriendo
el caminoparajustificar a todoslos enemigosde lo publico cualquierfelonía
contrael sistemade protecciónsocial,paraconservarlo,claroestá.Ya oímos
proclamasque proponenreducir el «Estadode Bienestar»enmascarándolo
bajo el discursoque insisteen que los ciudadanosrecuperenla iniciativa, la

* Economistadel GabineteTécnicode la C.S, deCCOO. y profesordel Masteren Reía-
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imaginación,la libertad consiguiendoasí fortalecer—liberar se atrevenal-
gunosa plantear—las fuerzasde la «sociedadcivil» (categoríasociológicadi-
fusaqueentresuscaracterísticashaceabstraccióndelas estructurasdesequi-
libradasde podereconómico,socialy político delas organizacionessociales
y de losdiferentesgrupossociales).

Las explicacionesdadaspor el Gobiernoparajustificar el recorteen la
protecciónal desempleohansidobásicamentedos.La primera,de naturale-
zaestrictamentecontable.seasentabaenla (presunta)necesidadde recortar
el nivel medio de prestacióny su extensión(númerode perceptores)por el
incrementodel déficit de financiacióndel sistema.Fácil y elementalexcusa
que desplazalas reflexiones de política de bienestarorientadasa corregir la
distribución de la rentaal ámbito de la matemáticacontable.La más ligera
aproximaciónideológicay doctrinal, sitúa«los problemasde distribuciónen
el ámbito de la justicia, no en el de la eficienciaeconómica» 1, Además,la
apelacióna los desequilibriosfinancierosdel sistemaes incapazde determi-
narpor sí sola unaúnicasoluciónpolítica,puesmuya pesarde algunosson
varias las posibles.El acercamientoal déficit financiero —un «saldo conta-
ble» puedesostenerdiversasmedidasdecorreccióndel mismo,tanto por
el lado de los ingresos(cotizacionesy transferenciaspúblicas)como por el
ladode losgastos.

Unay otra vezsedifunde la ideade queel Estadono puededestinarmás
recursosacubrir las rentasde los desempleados,debidoa la incapacidades-
tructural que muestrala organizacióneconómicaespañolaparadarempleo,
que provocaunainsuficienciade cotizacionesparafinanciarlas prestaciones
al desempleo.

Esteplanteamientopolítico es interesadamenteincompleto.Si el trabajoes
un derechoquetieneprotegidoexplícitamentetodoespañolpor cl pactocons-
titucional, las transferenciaspúblicasal sistemano puedeserconsiderarasuna
opción residual.La solidaridaddel conjuntodc lo ciudadanosconlos parados
o excluidosdel sistemano puedesersubsidiariade un sistemade cotizaciones
incapazdefinanciar las prestaciones.¿Porquéla solidaridadcon las personas
en paro ha de quedarligadatan estrechamentea las variacionesde la pobla-
ción asalariadaque cotiza?¿Esque el resto de los grupossocialesno deben
contribuira financiarel incrementodel gastopor aumentodel númerode ciu-
dadanossinempleof?El problemadel parono esresponsabilidadexclusivade
los grupossocialesque trabajanpor cuentaajena—los asalariados—,sino de
todala socicdad,y por tanto delosrecursosfiscalesgenerales.

Sin embargo,observandola seriehistóricade financiacióndel sistemade
protección al desempleodesglosadapor cotizacionesy por transferencias

Daly, H., 1992.

2 En mi opinión, no cabehablarcon propiedady rigor de»défieit»enun sistemadeprovi-

sión cíe garantíasde rentasa los desempleados.(JomO no cabeaplicar Ial conceptoal sistema
de protecciónde la seguridadciudadana,o de los serviciossociales,etc.
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públicas,secompruebaquelas aportacionesdel sectorpúblico estatalvienen
reduciendosu aportaciónrelativaa la financiacióndel sistemaen perjuicio
delascotizaciones.

En la Ley Básicade Empleo de 1982 seestablecíaun compromisolegal
clarode aportarel 40% de los recursosdestinadosa prestacionesal desem-
pleo, queposteriormentecon la Ley 3 1/1984 se transformóen un declara-
cíon explícita de financiar contributivamente(con cotizaciones)las presta-
cionesde carácterprofesionalo basecontributiva ~, y con transferenciasa
cargo de los PresupuestosGeneralesdel Estadotodas las prestacionesno
contributivas(subsidio).Amboscompromisoslegales,y políticoshansaltado
por los aires,poniendode manifiesto la escasaatenciónpolítica prestadaal
diseño del sistemay haciendodescansarla financiaciónsobreel creciente
protagonismode las cotizaciones.

Son estasreflexioneslas quenos empujana sospecharque,paramuchos
miembrosdel actualejecutivo, la solidaridadestá concebidade una forma
corporativa,considerandoquelassituacionesdenecesidaddelos gruposso-
ciales más desfavorecidosfueran incumbenciasólo, o mayoritariamentede
los trabajadores,y no del conjunto de ciudadanosquegeneranrentay po-
seenriqueza.

La segundade las causasalegadaspor losresponsablesde losrecortesde
1992 y 1993 se haapoyadoen las corrientesde opiniónmás insolidariasque
circulan en las sociedadesoccidentales:la «culpabilización»de las victimas
del sistema.No voy a sostenerqueel Gobiernohayainiciado dichaculpabili-
zaclón,perosi quequehaaprovechadoy contribuido a reforzarla extensión
de las actitudesantisolidariasque la cultura liberal conservadora(de las es-
tructurasde poder) estádifundiendo como baseideológicade su expectati-
vaselectorales.

Se ha argumentadoen numerososdocumentosgubernamentales(Pacto
parala Competitividad,o el mismodocumentode Reformadel MercadoLa-
boral remitido al CES)que «un nivel inadecuadode las prestacionesde de-
sempleo,...,podríanno facilitar la reduccióndela tasadedesempleo»‘.

Las llamadasteoríasdel «salario de reserva»han intentadoconstruirex-
plicacionesal paro masivocentradasen exclusiva en los trabajadoresy sus
actitudes,olvidando las estructuraseconómicasque caracterizanlas econo-
míasoccidentales,Sonvarios los argumentosquesepuedenplantearencon-
testación.El primero de elloses ponerde manifiestoel carácterfalaz de la
supuestaexistenciadeofertasdisponiblessin atenderpor falta de disponibi-
lidad-predisposiciónde losdesempleadosperceptores.El nivel de ofertasde

Ordenarlas prestacionesal desempleoespañolasutilizando los conceptos contributivo
t, asislencial es deescasorigor, porexigirseen latotalidad delos casos(básicasy complemeo-
tarias)parael dereeboa prestaciónla «cotizaciónprevia.

Página47, «La Reformadel MercadodeTrabajo<.Documentoqueel Gobiernodirige al
CES. 1993.
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empleoen relación al volumen total de desocupadospone de manifiestola
falaciadela elecciónentrepermanecerparadoo aceptarun empleo.La elec-
ción no existe másque en formade «deseo»parala inmensamayoríade los
parados.

Más cierto es, como numerososanalistashandejadoclaramenteexplícito
que estasmedidasde recortebuscansimplementeprovocar la «competen-

cia» entrelos trabajadores(ocupadosy parados)por los escasospuestosde
trabajo que la estructuraeconómicaespañolaofrece ~. Competenciaque
provocaráno solo presióna la bajasobrelos salarios,y las condicionesso-
cio-laboralesasociadasal trabajoasalariado,sinotambiénen no pocoscasos
un incrementode las personasque salen del mercadode trabajo hacia la
inactividadeconómicay la marginalizaciónsocial,segúnhanpuestode mani-
fiesto numerososanálisisde los efectosgeneradospor reduccionessistemáti-
casy reiteradasdelos nivelesmínimos y mediosde protecciónsocial.

Numerosasevidenciasinternacionalesponende manifiesto la escasarela-
ción explicativaque se observaentrelos elevadosniveles de paro estructural
queviven las economíasoccidentales,y el nivel y duraciónde las prestaciones
al desempleo:«...granpartedela investigaciónempíricaen estamateriaha pro-
ducido resultadoscontradictorioso sólo haencontradounarelacióndébil entre
el sistemade prestacionescontributivasy la duracióndel tiempo individualde
desempleo <>. Tambiénse han realizadoestudiossimilaresen España,obser-
vando susautoresque«..unaproporciónno despreciablede paradosconsigue
salir de su situaciónantesde agotarel períodode derechoy la tasade salidano
se acelerasignificativamentecuandose acercael final de dicho período(como
cabríaesperarsi el segurode desempleoestuvieraprovocandounaconductade
búsquedade empleopocointensiva)» ~.

Porúltimo cabealegaren contrade la justificaciónexpuestapor el Gobier-
no queen Españaal estar,el nivel delas prestacionesal desempleodetermina-
do tanto en su nivel mínimo y máximoen relaciónfuncionalexactaa la evolu-
ción del Salario Mínimo Interprofesional (SMI). Así sigue siendo como se
observaen el cuadroadjunto tanto paralas prestacionesde desempleode ca-
ráctercontributivocomoparalas quesedenominanasistencialeso subsidios.

Esta relación tan estrechaentrelas cuantíasmínimasy máximasde la
prestacióny el SMI ha determinadoque los movimientos de este último
fijaran de forma directalos movimientosde las cuantíasmínimas,por ello
observandola evolucióndel SMIpodemosconocerla quehanseguidolas rentas
dereservadelos trabajadoresespañoles.

Véanselostrabajosdc R. Layard,o J. Andrés y J. Garcia,o Andrés PedreñoenRevistade
Economistas,núm. 4.199(1.

Véanseal respectolos comentariosde It L. Solowen«El mercadodetrabajocomo insti-
tución social, págs.29 y siguientes,Alianza Economía,1992; enJ. F. Jimeno y L. Tobariaen
El increadode trabajo: lo que hay que reformary por qué»,enEconomistasnúm. 57. pág. 19,

o en«El empleoenEuropa1992<,ComisióndejaCEE. D.C. Empleo,pág. 169.
¡¡«idem, notaanterior,Jimenoy Toharia,
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Cuadro 1
Prestacionesmínimas y máximas al desempleo

(pesetasmensuales)

FuI-;N-rr: Elaboraciónpropiasobrelegislación.
NolA: Estasprestacionesson brutas, estandosujetasa cotizacionesa la SeguridadSocial

(con una bonificacióndel 35</~ por cuentadel INEM) y a retenciónde IRPFcuando superen
1.1 millonesdepesetasanuales.

Con cargasfamiliares

Subsidio Sin cargas 1 familiar 2 familiares 3 familIares

Cuantíamensual 45.428 45.428 60570 75.713
En %del SMI sin pagas(1) 75% 75% 100% 125%
En 04 delSMI conpagas 64% 64n/« 86% 107%

FUiiNrr: Elaboraciónpropiasobrelegislación.
(1) La referencialegalde la cuantíadel subsidioesel SMI sin prorrateodepagasextras.
NolA: Estasprestacionescuandosuperen1,1 millones depesetasanuales~caso depercibir

en el mismoañoprestacionesbásicasy subsidio—severanafectadaspor una retencióna cuenta
del IRPE.

El denominado«salario de reserva»ha mostradouna evolución cuasi-
exactaal SMI (salvopor modificacionesdel coeficientequerelacionala pres-
tación y el SMI como ha ocurrido en estaúltima reforma). En términos de
capacidadde compra,únicarelevanteeneconomíasquehansoportadotasas
de inflación, el SMI, y el salario dereservade un activolaboral, ha vistodescen-
der sucapacidaddecompradeformamuyintensadesdeI98~ Tansolose reca-
peróligeramenteel niveldecompraen 1986,pesea ello sucapacidadrealha dis-
minuidodesde1980en másdeun 10%.Lasprestacionesal desempleo(ensus
cuantíasmínimasy máximas)hansoportadodurantela última décadaidénti-
caspérdidasdecapacidaddecompra.

Concarg ftmqMres

Prestaciónbásica Sincwgas 1 familiar 24#niliures

Cuantía mínima 52.999 70.665 70.665
En%delSMl* 75 100 100

Cuantía máxima 120.131 137.797 155.463
En%delSMI* 170 195 220

Sin pagas * Con 2 pagas

SMI-94de referencia 60.570 70.665



94 Eduardo GutiérrezBenito

Gráfico 1
Salarios, Rentas de Reserva y
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Nos encontramospor lo tanto antela evidenciade un continuodescenso
de las rentasdesustitucióno salariode reservaen la sociedadespañolaen la
última década,y un simultáneocrecimientodel volumen de desempleoque
rechazanlas justificacionesplanteadaspor cl ejecutivopararecortarla pres-
tacióna todoslos parados.

Extenderel análisisde equidada algunasde las medidaspuestasen vigor
nos permite analizarsi la solucióntécnicaelegidapara «recortar»la presta-
ción ha modificado en un sentidoregresivo,y por lo tanto con pérdidade
equidadinternadel sistemade protección,el trato otorgadoa losdesemplea-
dos.El análisis pormenorizadode las medidaspermiteafirmar que las solu-
ciones elegidaspor el ejecutivo han perjudicadode forma muy intensaa
aquelloscolectivosde paradosqueestánpeorsituadosen la pirámidesocio-
laboral española.El «recorte»lo han pagado colectivosde desempleadosque
muestranun historial laboral caracterizadopor salarios muypor debajo de la
media,y percibían prestacionesal desempleoqueno alcanzabana superar el
60%delsalario medioespañol.

La intensidadabsolutay relativade los recortestieneunafácil evaluación
matemáticaen algunasde las medidasrecogidasen la Ley 22/1993.Permi-
tenesteanálisislas siguientes:
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1. La reducciónde las cuantíasmínimasde prestaciónparalos desem-
pleadossin responsabilidadesfamiliaresdel 100%al 75% del SMI (nuevare-
daccióndel articulo 9.3de la Ley 31/1984deprotecciónpor desempleo).

2. La reducción de las bonificacionesde cotizacionesque realizabala
entidad gestora—el INEM— al perceptordesempleadodel 100% al 35%
(nuevaredaccióndel artículo 12. 1 y 2 y nuevaapartado4).

3. Y la consideracióncomorentascomputablesen el Impuestosobrela
rentade las prestacionesal desempleo(nuevoarticulo 9 dela Ley 18/1991
del Isobre la RentadelasPersonasFísicas).

Estastres medidas,todasellas con clara intención de reducir la cuantía
brutay netade la prestación,forman partede recortesquepodríamoscalifi-
cardecuantitativos,afectandoal nivel dela protección,mientrasque el resto
de las medidasrecogidasen la Ley 22/1993estánclaramenteorientadasa la
reducciónde la «extensiónde la protección»al localizarsu contenidoen los
requisitos-circunstanciasquese exigenparaaccedera la prestación.Setrata
de las reformasreferidasa las situacionesfamiliaresque quedanexcluidas
del derecho(nuevaredaccióndel articulo 13.4), incrementode los períodos
de carenciaen los despidosprocedentes( nuevoartículo 6.1.Uno.g),nuevos
motivosparala exclusióndela prestaciónen relacióncon la disponibilidad
del desempleado(nuevoartículo 13.1 párrafoprimero).

La medidaqueha reducidola cuantíamínimapor prestaciónal desem-
pIco a los paradossin responsabilidadesfamiliares—conceptoque ha visto
intensamentereducidasu extensión—desdeel 100% del SalarioMínimo In-
terprofesional(SMI) hastaun 75%, es la que mayoresrecortesde la presta-
cion hageneradoy conel caráctermásregresivodetodasellas.

El Gobiernojustificó públicamenteeste recorteen la excepcionaly poco
representativasituaciónque se producíacon los trabajadoresque llegabanal
desempleocon basesde cotizaciónmínimas (SMI), puespodíanpercibir una
prestaciónligeramentesuperiora las rentasobtenidastrabajando ~. Lasposibi-
lidadesdccorreccióndeestoscasossinprovocardistorsionestanintensasde la
equidaderan amplísimas(incluso algunascomo no imputar la proteccióna la
familia a la contingenciaal desempleo,...),perose ha optadopor la opción más
grosera,y menos gradualista.Reducir la prestaciónmínima para todos los
paradossin responsabilidadesfamiliares(en 1992 el 64% delos beneficiarios
de prestacionescontributivasno teníanresponsabilidadesfamiliares).

El análisis gráfico —su basenúmericaen el anexo—de estasmedidas
muestranclaramentela concentraciónde los recortesen los gruposque me-
noresniveles de retribucionessalarialespresentan,provocandouna reduc-
cíon decasicl 30% el conjuntodetodoslosrecortesparaestostrabajadores.

En lastablasdeanálisisdeestasmedidassepuedecomprobarquetal situaciónsólo afec-
tabaa aquellostrabajadoresque cotizabanpor el SMI, representandola tasade sustituciónde
la prestaciónsobreel salarionetoprevio un 104%.
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Gráfico 2
Parados con responsabilidadesfamiliares. Cuantías de los recortes
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Gráfico 4
Parados sin responsabilidadesfamiliares. Cuantías de los recortes
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Gráfico 5
Parados sin responsabilidadesfamiliares.
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Hubieransido posiblesmuchasalternativaspara reformardel sistema,
tanto actuandosobrefuentesde financiación,o sobrecontingenciasprotegi-
das(protecciónfamiliar, plantillascautivasfinanciadaspor el sistemacon ex-
pedientede regulación ), y aún,sobrelas solucionestécnicasaplicadas
paraalcanzarobjetivos de redistribucióninternadel gastoentrecolectivos.
Todasellassolamentenecesitabantiempoy voluntadpolítica paraeonseguír
una racionalización,pero muchossospechamosquetal intención no acom-
pañabala obsesiónenfermizade los responsablesgubernamentalespor «re-
ducir en 200.000ó 300.000millones de pesetasel gastoen prestaciones.
Pareceque el «síndromedel cajero»ha desplazadoel resto de perspectivas
en todaslasaproximacionesal sistemadeprestacionessociales.

ALGUNAS ORIENTACIONES PARA LA REFORMA
DEL SISTEMA DE PROTECCIONAL DESEMPLEOESPAÑOL.

Desde1984,el sistemadeprestacionesal desempleoha visto numerosas
reformas,la mayoría de carácterparcial, en algunos casoscontradictorias
(instauracióny abandonode principios financierosdel sistema,procesosde
aproximación entre los subsistemasde prestación y posterioresmarchas
atrás), y todas ellas incompletas (ausenciade reglamentoshomogéneos).
Como resultadode las múltiples intervencionesdel ejecutivo —y en cierta
medidacomo consecuenciadc la elevadadependenciadel sistemade otros
ordenamientoslaborales—el actualentramadojurídico que regulala protec-
ción al desempleoincorporaun gradodemasiadoelevadodc confusióne
ineficienciadenecesariareordenacion.

En unavísion conjuntadel sistemadeproteccióny del mareode contra-
tacióntemporal,seponede manifiestoel protagonismodela fuerte rotación-
precarizaciónde la fuerzade trabajoen la evolución del gastoen protección
al desempleo.Se acumulandesde1985 las evidenciasque corroboranesta
relaciónfuerte.

La presenciamuy importantey crecientedel número de beneficiarios
con períodosde derechode cortaduración,por presentarperíodosde coti-
zacionmuy reducidos,típicosdela elevadapresenciade contratacionestem-
poralesde cortaduraciónenlos flujos laboralesdel mercadodetrabajoespa-
ñol. O también el númerode altas y bajas anualesque se dan entrelos
perceptoresdel sistemaponende manifiesto la importanciacrecientequela
rotación laboraldel empleotienecomo causaexplicativaen la evolucióndel
gastoendesempleo.

Algunasde estasideasfueronaportadasporel autora la Comísionde Empleoy Relacio-
nesLab(,ralesdel ConsejoEconómicoy Social que estudiabael dictamensobrela propuesta
de Reformadel Mercadode Trabajopresentadapnr el Gobiernoen el otoño de 3993. I..a Co-
misión del CES no dedicóunalíneadesu dictamensobrela reformaal funcionamientodelsis-
temadeprotecciónal desempleo.
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Cuadro2
Bajas de perceptoresde prestacionesde desempleo

Nñmer*ibajfen - Nú¡tiero bajasea
Años ptfttaclaesbásicas tubsi4~os

<1979 57 0
1980 178 0
1981 9.482 827
1982 155.314 33.808
1983 181.289 34.567
1984 182.771 28.515
1985 220.209 56.416
1986 252.889 73.610
1987 283.265 116.450
1988 340.824 126.905
1989 399.624 146.257
1990 534.330 176.816
1991 769.235 241.597
1992 1.088.898 493.217

FUCNrv: l)ocumentogubernamentaltitulado Información solicitadapor los interlocutores
socialesenla reunióndel ¡3 deseptiembrede 993». .22 septiembre1993.

Los efectossobreel costetotal del sistemahansido decísívos,explicado
granpartedel incrementodel gastohastabienentrado1991.El ejecutivono
podíasustraersea estaevidenciay admite:«la gran rotaciónlaboraly au-
mentodebeneficiariosy, por tanto,del costedel sistema». lO

No creemosqueloscostesdedesempleoaceleradospor la precarizaciónque
provocaunaaltarotaciónlaboraldesaparezcancon unaactividadeconómicara-
lentizada.Ocurrirámuyprobablementequede mantenerseel actualmareode
contrataciónlaboral,aúnconun nivel deocupaciónestancado,elgastopor rota-
cíonempleo-desempleoseguiríapresionandosobreel sistemadeprotección,por
serun rasgoinstitucionalestructural.De ahíqueconsidereimprescindiblepara
todoel sistemala reformadel actualmarcode relacionescontractuales.

La precarizaciónno solo empujó la rotaciónempleo-desempleo,además
provocóconductasperversasde adaptacionesde las empresasal nuevo mar-
Co decontratación.Sealimentaronprocesosdesustituciónde trabajoestable
por trabajoprecario,procesopresenteinclusoen el períodode expansiónde
la actividadeconómica.Esteprocesode sustituciónde empleofijo por pre-
cario inducido por la reforma de las contratacionesde 1984 también ha
estadoincidiendoenla elevacióndcl gasto.

E- Página59 del documento Protecciónpor Desempleo>,septiembre93. Documentación

del Ministerio deEconomíaenPactos93.
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A todo lo anterior,ha venido a sumarsea partir de 1990,la política eco-
nómicay presupuestariadepresivaacelerandola destruccióndeempleo,que
afectandomás intensamenteal de carácterindefinido, ha impulsadonueva-
menteel crecimientodel gastode desempleo.El reflejo estadísticode este
procesohasidoel incrementode loscolectivoscon períodosde derechomá-
ximos en 1991,y sobretodo en 1992.Cabeesperaruna ligera moderación
en la destrucciónde empleofijo, unavez se moderenlos ajustesde capaci-
dad industrialprovocadospor el mercadoúnico

En resumen,los procesosque inciden sobreel equilibrio financiero del
sistemadeprotecciónson:

1. El marcode contrataciónlaboral:Un factor que seacelerarátras la
reformalaboral de 1994,aumentandola presiónsobreel gasto,aún con un
nivel de paroestabilizado.Tienetambiénpreocupantesefectossobrelos in-
gresospor cotizacionesdel sistema,al facilitar la elusiónde retribucionesy
por ello decotizaciones,con la fugazpresenciadelos trabajadoresen su em-
pIco, reduciendoel riesgodela inspecciónlaboral.

2. Las conductasde sustitucióny ajusteestructuraldel empleofijo: Es
probablequereduzcapaulatinamentepresiónsobreelgastoagregado.

3. La plenavigenciadel «decretazo»transmitirá impulsosparareducir
el gastoagregadode forma permanente.El ejecutivoestimó paraejercicios
homogéneos—todos los perceptorescon nuevasprestaciones—un impacto
de alrededoresde los 700.000millonesanualesmenosen el gastocon estas
medidas.

Antes de pasar a las reflexionessobrereordenación,racionalizacióny
mejoradel sistema,esoportunocomentardosaspectosrelevantesparaabor-
darconmayorinformacióncualquierintentode reforma.

El análisisde la gestiónpresupuestaria,permitealimentarla sospechade
conductasconscientesde carácternegligenteen la gestiónpresupuestariay
macroeconómicadel sistema.Los reiterados—simultáneamentedenunciados
por los agentessociales—ejerciciosde incorrectapresupuestaciónno pueden
justificarsecon los medioshumanos,técnicos,legalesy políticosde que dis-
poneel ejecutivo.

Por ejemplo,que durantelos años 1985 a 1993, los gastosrealespor
prestacionesy cuotasasociadasa los planesde ReconversiónIndustrial ha-
yan mostradodesviacionesal alza quevan del 60%,al 100%del presupuesto
inicial, resultainexplicablesalvo como actitud deliberaday consciente(los
agentessocialesnos encargábamosdeponerde manifiestoel carácter«irreal»
del presupuestodeestosaños),deengañoa la sociedadespañola.

1< Sorprendela reducidaatenciónque se ba prestadopor la profesióneconomícaa este
crucial cambio institucionalen las explicacionesrealizadassobrela destruccióndeempleoque
se vienedandodesdefinalesde 1991.
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La mismainterpretacióncabedel inexplicableprotagonismoquehanal-
canzadolas reiteradasdesviacionesen el gastopor Cuotasde la Seguridad
Social. De hechoel comportamientode un costebruto que no percibeel
parado,ha alcanzadoritmos de crecimientomucho más elevadosque las
prestacionesdirectamentepercibidaspor losdesempleados.

Al margende los efectosinducidospor otrasactuacionessocio-laborales
que afectanal gastoal desempleo(modificacionesy elevaciónde cotizacIo-
nes,evolución del SMI, ...), la dependenciapolítica del INEM es un mareo
suficienteparagarantizarcoordinacióny así haberconsideradotodaslas ac-
tuacionessocio-laboralesy susimpactos.

Hay queabandonarel comportamientonegligente,conscientee interesa-
do quecaracterizala gestiónpolítico-presupuestariadel sistema.La conducta
que venimosa denunciarsuponeventajaspolíticas indudablespero ilícitas
parael ejecutivotales como: unapresentaciónde las cuentasdel déficit pú-
blico aparentementesaneadas,con rendimientospolíticosparael partidodel
ejecutivo y un trasladohacia el futuro político de la pelota financiera.Des-
puésse arrojaa losagentessocialestodo el déficit acumuladoy seencuentra
un argumentocoyunturalparadramatizarmás alía de lo razonablela situa-
ción económicadel sistema.

Estadenunciano espueril,puesdeunacorrectaoperiodificación»(refle-
jar los ingresos-gastosen el ejercicioqueseproducen)contablede losgastos
al desempleo,secomprobaríaquelas cifras dedéficit público muestranuna
tendenciacreciente,perono tan explosivacomo la queresultade la absor-
cíon en los PGE de un solo ejercicio las insuficienciaspresupuestariasacu-
muladas.

Existenmuchasformasalternativasde atenderlos crecientesgastosal de-
sempleo.Pero una recomendaciónmetodológicaelementalempujaa locali-
zar las reflexionessobrelas variablescon mayor potenciaexplicativa en la
evoluciónfinanciera(gastose ingresos)del sistemaenel ámbitodela ocupa-
clon. El desempleo,es unavariable de segundonivel relacional.Es decir, la
casi totalidadde susmovimientosvienenexplicadospor los de otra variable
laboral esencialy autónomadel sistema:el nivel de empleo 12 Por esoen-
tendemosqueunavoluntadpolítica quepretendadarviabilidad, y credibili-
dad al sistemano puedededicartodasu atencióna intervencionessobreva-
riablessecundarias(tasasde sustitución,niveles de cotización, restricciones
en la intensidado extensión,...) con efectosmuy negativosenla equidadso-
cial. Tantounaintervenciónen el marcoinstitucionalde losflujos deentrada
y salidade la ocupación(reformade las contrataciones),queredujerael pe-
nodode permanenciaen el desempleopor nivel deocupacióndado;o un ir-

12 Los ingresospor cotizaciones,y los gastospor desempleotienenunarelaciónlineal con

el volumenmedio y los flujos de empleo(rotación) , puestoquelascaracterísticasescasamente
asistencialesde lasprestacionesal desempleoespañolas,determinanqueel gastoendesempleo
sea independientede lasoscilacionesenlatasadeactividadde la poblaciónespañola.
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crementode los fondos aportadospor el Estadoal sistema,o una reestructu-
ración de las basesde cotización, o elevacionesselectivasde los tipos de
cotización (en 1993 seelevóen un punto el tipo de cotizaciónal desempleo
por cuentadelos empresarios,en 1994 seha realizadolo propio con lostra-
bajadoresasalariados,intervencionesqueen coherenciacon susargumentos
contribuyena encarecerel costedel factor trabajoen el momentode más
bajo nivel de empleo) junto a otros muchosque comentoacontinuación
deberíanformarpartede unareformaalternativadel sistema.

Seriapositivo racionalizar—entendemospor ello identificar recursosy
contingenciascon precision—considerandola procedenciade recuperarla
«independencia»del sistemabásicoy del sistemacomplementario.

Habría que recuperarel principio de «estanqucidad»financieraentre la
prestaciónbásicapor desempleo—abandonadode forma precipitaday sin
discusiónpúblicaalgunacon la Ley deEGE de 1988— financiándolaconcar-
go a cotizacionesdetrabajadoresy empresas;y la prestacióncomplementaria
(asistencial)deberíafinanciarsecon cargoa transferenciasdesdelosPGE.

Seríaobligadala constituciónde un fondo de reservacon los excesosde
recaudación,quepudieranfinanciarloscambiosdeciclo en la ocupación.

Un aspectode relevanciaen el sistemade cotizacióna la seguridadso-
cial, es la pervivenciade instrumentosde «tarifas»salarialesen losgruposde
cotización a la seguridadsocial. El juego de estesistemaha provocadoque
gruposde asalariadosde elevadasretribuciones,esténcotizandoa tiposejéctivos
por debajode losgruposde cotizaciónde trabajadoresde menorcualificacióny
remuneracton.

Un ejercicioelementaldecálculoponede manifiestoqueel gruesodelos
gruposde cotización 3 al 12 cotizana la seguridadsocial por la totalidad de
sus gananciassalariales,mientras el tope máximo salarial de cotización
(4.058.000pesetasanuales)fijado paralos grupos 1-5 dejafuerade la base
de cotización fraccionesde las gananciassalarialespróximasal 30% en nu-
merosossectoreseconómicos(Energía,Banca,Química,...). ¿Porqué no en-
sayarla contribuciónpor salarios realesen la cotizaciónal desempleo?Ca-
mino quepuedeandarsepaulatinamente,destopandolas basesmáximaspara
losgruposde cotizaciónmejorsituadosen la escalaretributiva.

Es interesanteestudiarla posibilidadde «cotizacionesprogresivas»,con
tipos desigualesy crecientescon los nivelessalariales,y tambiéncon la dura-
ción de larelación laboral.

Para la articulación del sistemade protecciónal desempleo:seríadeseable
caminarhaciala paulatinaintegraciónde los funcionariosdel SectorPúblico
en el sistemade financiacióndel desempleo.Se tratadel único colectivoque
gozade un garantíafrente al desempleo,parecelógico caminaren la linea de
quecontribuyanapaliarlas carenciasderentasdelos desempleados.La inte-
graciónsedeberíaandarpausadamentee inicialmentepodría sertestimonial
en sus cotizacionespero con una sendacrecientebastauna homologación
conla situacióngeneral.
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Cuadro3
Ganancia salarial y cotización a la seguridad social

BUEN <E: Estimaciónpropiasobrelasgananciasanualesde la EncuestadeCostesLaborales
del INE 1988.el R, Conveniosdel Mi Trabajoy legislacióndeS.Social.

(1) Aplicando a las gananciasmediasde 1988 la evoluciónnominal de la tarifa negociada
en losConveniosColectivosenel período 1989-1993.

Existenfundamentosde doctrinapresupuestariaque permitiríandescar-
garal sistemade protecciónal desempleode gastosde política social que le
sonajenos.En concretounapartedela protecciónbásicay complementaria
(subsidio) al desempleocargacon el objetivode «protegerlas características
familiares»del desempleado.Segúnseala situaciónfamiliar del desempleado
la cuantíamínimay máximaenla prestaciónbásica;yla cuantíay duraciónen
el subsidiovarían.Se tratadirectamentede unafunción de«protecciónfami-
liar» quedeberíaidentificarsecorrectamentedesdeel punto de vistaecono-
mico y presupuestario.Los recursosutilizadosen protegera la familia se
deberíaidentificare imputar a la función presupuestariade ‘<protecciónfami-
liar» (competenciadel Ministerio de AsuntosSociales)con independencia
desugestiónintegradaconla protecciónal desempleo.

La organizaciónjurídica del actual sistemaes muy deficiente.Su actual
configuraciónes el resultadodemúltiples actuacioneslegalesdc marcadoca-
ráctercoyunturaly queestágenerandoun númerodeproblemasdeinterpre-

Ga~*.cia riaIe~ropo*~o
a I~se uaáxhna detslzaclón

Gan ola s&1alefl~J.auad
4 alaSegurldadSoeUlen1993

ontfl3(l) 4MB Milespesetasaño

- -- ToW lnddnldo Temporal Total Indefinido Temporal

Todaslascategorias 2.265 2.573 1.484 55.8% 63,4% 36,6%

1. Ingenierosy Licenciados 5.083 5.214 3.434 125,3% 128,5% 84,6%
2. lng. ‘léenieos y Ayudantes

titulados 3.919 4.131 2.629 96,6% 101,8% 64,8%

3. Jefes Administrativos y de
Taller 3.641 3,733 2.225 89,7% 92,0% 54,8%

4. Ayudantesno titulados 2.902 3.055 1,896 71,5% 75,3% 46,7%
5. Oficialesadministrativos 2.591 2.695 1.790 63,8% 66,4% 44,1%
6. Subalternos 2.234 2.387 1,502 55.1% 58,8% 37,0%
7. Auxiliaresadministrativos 1.674 1.860 1,383 41,3% 45,8% 34.1%
8. Oficialesdel,» y 22 2.t163 2.227 1,614 50,8% 54,9% 39,8%
9. Oficialesde3.» y especialistas 1.858 2,037 1.453 45,8% 50,2% 35,8%

lO. Peones 1,367 1,543 1.265 33,7% 38,0% 31,2%
11-12. trabajadoresmenoresde

iSaños 859 1,122 831 21,2% 27,6% 20,5%
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tación —son múltiples las ausenciasde desarrolloreglamentario—y segui-
mientoparalos usuariosy la propia administración(recuérdesepor ejemplo
la famosasentenciaque reconocíael derechoa dos pagasextraordinarias
paralosperceptoresdel subsidio).

Seríarecomendablela constituciónde un equipo de trabajoquebajo el
encargodel ConsejoEconómicoy Social propusieranuna mejor «ordena-
ción»jurídicadel sistema.

La ordenacióneconómicade las prestacionespodría iniciarsecon el es-
tudiode tasasde sustitución(prestaciónen relacióna la basesalarialdecoti-
zación)progresivasconla edad.Existe unaexperienciainmediataen el Sub-
sidio Agrícola, en el que se introdujo la discriminacion en el ratio días
cotizados-díasde prestaciónpor tramosde edad.

Otrasmuchaspreguntassobreel sistemade protecciónal desempleoes-
tán aúnpor sercontestadas:¿Discriminaciónen los casosde pervivenciade
la relaciónlaboral: suspensionestemporales,y fijos discontinuos?¿Laexpec-
tativa cierta—con permanenciadevinculo jurídico— de nuevosingresossala-
riales permite tratar con menor tasade sustitucióna estostrabajadores?Se
estándandocasos de trabajadoresde grandesempresas—multinacionales
muchasde ellas— quepercibenel 100%de susalariopor cuentade empresa
y complementode desempleo(en realidadel beneficiariofinal es la empresa
quemantienecautivoa un colectivoadiestradoprofesionalmente).

Estas notashanpretendidocontribuir a ampliar los elementosde refle-
xión sobreel sistemade protecciónal desempleo,si sehaconseguidoal me-
nos introducir incertidumbressobrela «interpretacióndogmática»queviene
siendohabitualel quelassuscribeseda por satisfecho.
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