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Resumen

l.a Ley de Consolidacion y Racionalizacion LCR, se inserta en una linea
de clara continuidad en las reformas que desde anos sufre la Seguridad Social,
e%pc(‘ialmcnrc con la Ley 26/1985. Pero ahora la reforma se presenta como
mas sisternatica y planificada. De ahi que recurra expresamente a ciertos prin-
cipios que son los que se estudian en este trabajo. Esos principios son los de
contributividad, proporcionalidad, equidad y solidaridad en una mezcla bas-
tante confusa. La contributividad se expresa en la LCR como proporcionali-
dad, es decir que las prestaciones sean proporcionales a las aportaciones eco-
nomicas previas del sujeto. Sin embargo la contributividad no tiene porqué
ser Individual, puede estar referida a la generalidad del Sistema (financiacion
por cuotas). La LCR se refiere a la individual y la refuerza, lo que hace que
el Sistema adopte similitudes a la logica del seguro privado, lo que se confirma
cuando se observa que entiende equidad como proporcionalidad, es decir
abriendo camino a una relacion sinalagmatica. La solidaridad queda extra-
muros del sistema contributivo, situada en las prestaciones asistenciales y en la
garantia de minimos. La mayor coherencia y sistematicidad de la reforma se

* El presente rabajo tiene su origen en la Ponencia colectiva presentada por las Universidades
Carlos Il de Madrid y de Sevilla en el IX Congreso Nacional de la Asociacion Espaniola de Derecho
del Trabajo y de la Seguridad Social (mayo de 1998). E] autor fue, ¢n particular, responsable del desa-
rrollo de la parte de la Ponencia referida a los principios organizativos de las pensiones priblicas; cs a
partir de esa aportacién que, convenicntemente depuraday revisada, se ha realizado este articulo.
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pone en entre dicho porque su eje es la organizacion financiera, lo que leva
a confundir medios con fines y hurta la discusion sobre el concepto de sufi-
ciencia de las prestaciones del art. 41 de la Constitucion.

1. Introduccion

El propésito de una definicion mas precisa y actualizada de los principios
que deben inspirar la organizacién de las pensiones publicas, y por extension
de todo el edificio de la Seguridad Social, se materializa en la iniciativa par-
lamentaria denominada «Pacto de Toledo» o «Informe para el analisis de los
problemas estructurales del sistema de la Seguridad Social y de las principales
reformas que deben acometerse», aprobado por el Pleno del Congreso de
los Diputados en sesion de 6 de abril de 1995, A partir de dicho Pacto es posi-
ble detectar, tanto en su propio contenido como en los procesos o lineas de
orientacion que ha puesto en marcha, cuales son esos principios que infor-
man Ja organizacion de la parte de la proteccion social que se abarca con la
denominacion de «pensiones publicas». Esta identificacion y, eventualmen-
te, su critica es el inico objetivo del presente trabajo.

2. Los antecedentes y el contexto

El limitar la reflexion a lo acontecido a partir de, y en aplicacion del Pacto
de Toledo no debe enganar, sin embargo, acerca de la linea de continuidad
reformista que se viene desarrollando desde hace anos en el seno del siste-
ma de Seguridad Social respecto de las pensiones publicas y con la que las
ultimas innovaciones normativas tienen una conexion indudable. Asf lo
expresa con toda claridad la Exposicién de Motivos de la Ley 24/1997, de 15
de julio, de Consolidacion y Racionalizacién del sistema de Seguridad Social
(LCR, en adelante), principal expresion aplicativa, por ahora, del Pacto de
Toledo; y abundantes ejemplos normativos concretos hay para hacerlo evi-
dente.

Como lo relativo al tope o cuantia maxima de la pension piblica (esta-
blecida en la Ley de Presupuestos para el ano 1984) que reaparece en el Pacto
de Toledo vinculada a cuestiones mas estrictamente financieras como el tope
maximo, imico o miltiple, de las cotizaciones y la regla de proporcionalidad
entre esfuerzo de cotizacién y prestaciones. () el protagonismo de la pension
de jubilacién respecto de otras pensiones al ser utilizada como modelo, asi
como el propésito de introducir mecanismos de ahorro del gasto en pensio-
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nes mediante sistemas de calculo mas estrictos (o a la baja) de su cuantia. A
nadie puede ocultarse la conexion directa entre la Ley 26/1985, llamada en
su momento de reforma de las pensiones, y la LCR de 1997 en lo que se refie-
re al calculo de la cuantia de la pension de jubilacion, de tal forma que es
dificil no ver en la LCR el acabado, por ahora, de una tarea de reduccion de
cuantias iniciada en el ano 1985. Por otra parte, aunque la Ley 26,/1985 con-
taminé a la pension de invalidez, en lo que al calculo de la base reguladora
se refiere, la prevision del legislador era, sobre todo, contener el incremen-
to de la cuantia de las pensiones de jubilacion, con mucho las mas numerosas,
dejando al resto de las pensiones, en gran medida a la de invalidez y de forma
més total a las de viudedad, orfandad y en favor de familiares, confinadas en
su propio régimen juridico; y asi ha sucedido de nuevo. Como tltima mani-
festacion de esa linea de continuidad, tampoco puede olvidarse la Ley
26/1990, por la que se crean, o introducen en el sistema de Seguridad Social,
las denominadas pensiones no contributivas. Ausentes de las ultimas refor-
mas (o, mejor, presentes en negativo o como excluidas) no obstante su con-
sideracion, tratamiento y fuiuro son determinantes del porvenir y de los
siguientes pasos de esta reforma que, igual que ¢s continuidad de otras pre-
vias, debe ser aceptada como primera de fase o antecedente de otras que la
sucederdn; asi estd anunciado en el Pacto y es algo obvio viendo el caracter
parcial de las reformas finalmente llevadas a los textos legales o reglamenta-
rios.

Hacer en este momento la reflexion propuesta sobre las pensiones publi-
cas a partir del Pacto de Toledo tiene una justificacion, pese a esa linea de
continuidad reformista de la que se ha dejado constancia en el parrafo ante-
rior. Por simplificar, podria decirse que es la diferencia entre un proceso de
reforma descoordinado, fragil, movido a impulsos de lo inmediato y sacudido
por los vaivenes de las presiones o urgencias politicas, sociales o economicas,
y otro que pretende tener lugar en un contexto mas autorreflexivo y planifi-
cado, mas ordenado y sisteratico en fin. Que creo lo segundo, se expresa en
el titulo del trabajo. Poco fructifera seria una reflexion sobre principios, por
definicién y funcion mas sclidos y estables que las normas que los materiali-
zan, si se creyera que la reforma iniciada en el 1995 no es mas que un nuevo
vaiven del edificio organizativo y normativo de la Seguridad Social sacudido
por exigencias coyunturales a las que debe darse una respuesta inmediata e
igualmente coyuntural. Por el contrario, entiendo que la nueva reforma se
organiza de manera mas solida, haciendo metodologicamente honor a los
habituales propdsitos de introducir racionalidad en el complejo mundo de
la proteccion social. La diferencia, por tanto, entre el momento de la Ley
26/1985 y el de la LCR de 1997, mas que de intencidn o de metas, es pues de
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insercion del objetivo reductor en un contexto mas general asi como en el
procedimiento para llevarlo a caba: el acuerdo parlamentario de partida, su
materializacion en acuerdo social (el Acuerdo entre Gobierno y Sindicatos,
de 9 de octubre de 1996, sobre consolidacion y racionalizacion del sistema
de Seguridad Social) y la aplicacién, no conflictiva, como legislacion nego-
ciada, frente a la imposicion y el conflicto social que generd la reforma de
1985.

Aun debiendo todavia fundamentar el mayor grado de sistematicidad de
la reforma que se inicia en 1995, vayan por delante pruebas del defecto con-
trario que ha venido aquejando a las anteriores en el tiempo. Una enumera-
cion de algunos de esos impulsos descoordinados basta para acabar de dibu-
jar esta idea de una falta de sistematicidad en las reformas previas al Pacto.
Un evidente refuerzo de la contributividad que puede traducirse simplifica-
damente como reduccion de la cuantia de las prestaciones (la Ley de 1985
respecto de las pensiones de jubilacion, las reformas del desempleo de los
anos "90, la reforma de la incapacidad temporal de 1994) con un proposito
de ahorro absolutamente indiscutible; una ampliacién, contradictoria con lo
anterior aunque plenamente justificada por el mandato constitucional, de la
accion protectora en términos de mayores dosis de asistencialidad del siste-
ma {Decreto-Ley de medidas sociales de 1989 para el desempleo v las pen-
siones de garantias de recursos minimos, Ley 26,/1990 creando las pensiones
no contributivas y asistencializando la prestacion familiar por hijo a cargo, las
medidas asistenciales de proteccién de emigrantes, la propia deriva asisten-
cial de las prestaciones de desempleo en los casos de expulsion, mas fre-
cuentes, de la prestacion contributiva; por no mencionar el importante incre-
mento de gasto pablico, aunque no formalmente de Seguridad Social, debi-
do a la expansion de los servicios sociales y las prestaciones de garantias de
ingresos minimos). Los objetivos de unificacion, eliminando especialidades
dentro del sistema de Seguridad Social, que se manifiestan en la supresién
de Regimenes Especiales (Ley 26/1985) o en el acercamiento constante de
los que subsisten al Régimen General (caso del Régimen de Auténomos, por
ejemplo, aunque tal acercamiento se haga por medios normativos discutibles
como un real decreto de cotizacion; o de los regimenes de funcionarios
piblicos, alguno suprimido como el de funcionarios de la Administracién
Local, y otros cada vez mas cercanos, sobre todo en materia de pensiones,
pero también de incapacidad temporal, al Régimen General por disponerlo
asi, de forma paulatina pero constante, las sucesivas Leyes de Presupuestos),
con el mantenimiento de las diferencias internas, a veces meramente forma-
les, justificadoras de tratamientos diferenciados en el terreno prestacional.
La finalidad de ahorro en las pensiones de jubilacion con una falta de poli-
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tica clara en cuanto a la edad de jubilacién y el fomento del retraso o, en cam-
bio, de la anticipacién de la misma.

Poca unidad € identidad de sentido y propésitos puede verse en esas refor-
mas que, cada vez con mds frecuencia, han sacudido el edificio de a Seguri-
dad Social y sus espacios aledanos. En mi opinién el Pacto de Toledo, y el pro-
ceso que inicia, se asienta en un diseno metodolégico o de actuacion que pre-
tende tener objetivos mas claros a medio y largo plazo. Esto no excluye que
en el detalle se sigan produciendo medidas que parecen, y lo son realmente,
contradictorias; pero por encima de esos relativos vaivenes o contradicciones,
es posible encontrar un diseno general, una definicién de objetivos y un con-
cepto basico que permite intentar establecer, precisamente, cudles son los
«principios de organizacién de las pensiones piblicas» que se derivan de este,
mas articulado, proceso de reforma del sistema de Seguridad Social. Valorar
de esta manera el Pacto de Toledo y los cambios normativos que lo han segui-
do no quiere decir que se lo estime enteramente como positivo. Natural-
mente que un juicio favorable tiene toda posicidn racionalizadora que se
apresta a ponerse en practica a partir de un diagnéstico de la situacion, un
balance de las posibilidades, un juicio sobre principios € intereses afectados,
unas lineas de actuacion y una periodificacién de la forma como lievar a cabo
las modificaciones pertinentes. Aqui acaba el juicio de valor global del Pacto
y de sus consecuencias, sin que ello signifique ni que suscriba las tesis criticas
que se le han formulado, tanto de una parte como de otral, ni que tampoco
me convierta en uno de sus acérrimos defensores. Simplemente, y esto si que
es un juicio positivo, valoro que el Pacto se plantee de forma global la iden-
tificacion de los problemas de la Seguridad Social, que parta de la base de la
consolidacién del sistema y que, con esta finalidad, introduzca reformas que,
al menos declarativa y formalmente, tienden a esa consolidacion y a su racio-

! Véanse trabajos como los de |.F. Blaco Lahoz. La reforma de o Seguridad Social: el Pacto de
Toledo y su desarrollo. Edit. Tirant lo Blanch. Valencia, 1997; .]. Fernindez Dominguez y M.R. Mar-
tinez Barroso. «De las oportunidades perdidas en Seguridad Social por la ambigtiedad y las urgen-
cias politicas {a proposito del Acuerdo sobre Consolidacién y Racionalizacion del sistema de Segu-
ridad Social). Revista Espaiola de Derecho del Trabaje, 81/1997, pags. 5 y ss; B. Gonzalo Gonzilez.
«El debate actual para la reforma de las pensiones». Temas Laborales, 40/1996, pags. 87 y ss, o, del
misma autor, «La Seguridad Secial en la encrucijada: entre los saldos del «Estado del bienestar»
(1). Reluciones Laborales. 22/1996, pags. 9y ss; S. Olarte Encabo y C. Molina Navarrete. «La politica
y el derecho de la Seguridad Social en el horizonte 2001: sel «adids» al «<modelo progresivo» o el
arte de lo posibler. Reflexiones a propdsito de la Ley de Consolidacién v Racionalizacién del sis-
tema de Seguridad Social». Revista de trabajo y Seguridad Social (CEF) 175/1997, pags. 37 y ss. Sin-
tetizando posiciones, J. Lopez Gandia y C. Ochando Claramunt. «Crisis econémica y Estado del
Bienestar ((ltimas reformas del sistema publico de pensiones) » Repista de Derecho Social 1,/1998,
pags. 7Hy ss.
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nalizacion interna. A partir de aqui me limitaré a reflexionar sobre la reali-
dad o coherencia entre propositos y medios en el Pacto y en las normas que
los aplican y a identificar cudles son las consecuencias, en términos de prin-
cipios organizativos, de las tiltimas reformas, siempre en el terreno exclusivo
de las pensiones publicas de la Seguridad Social.

3. Identificacion de los principios de organizacién de las pensiones publicas

El punto de arranque del dltimo proceso de reforma fue la Proposicion
no de Ley, de fecha 15 de febrero de 1994, del grupo parlamentario catalan,
donde se proponia la creacion de una Ponencia, dentro de la Comision de
Presupuestos, con la finalidad de analizar los problemas estructurales de la
Seguridad Social e indicar las principales reformas que deberian acometer-
se para garantizar la viabilidad del sistema piiblico de pensiones y evitar mayo-
res déficits priblicos. Naturalmente que no interesa reproducir aqui €l con-
tenido de dicha Proposicion no de Ley pero si rastrear en la misma cuales
pudieron ser las sugerencias o propuestas relacionadas con el tema de los
principios de organizacion de las pensiones publicas. En sintesis tal Proposi-
cién partia de un diagndstico (prediagnéstico, mejor) negativo de la situa-
cién financiera de la Seguridad Social y mas especificamente de la rama de
pensiones, exigiendo un planteamiento de reforma que atajara dicha situa-
cion en torno a varias ideas: vna revision del planteamiento financiero de la
Seguridad Social para evitar el incremento de los gastos pblicos; una reforma
del sistema de pensiones publicas en términos sin especificar pero que iban
en la linea de reducir su peso e importancia en e} conjunto del sistema de
proteccion social; y un favorecimiento de los sistemas complementarios que
debian asumir un papel mis extenso e intenso al compas de esa revision del
sistema publico que, por esto mismo, sélo podia entenderse como una revi-
sién a peor de la calidad e intensidad de la prestacion. En definitiva, una
reduccion del gasto pablico mediante la revision a la baja de las pensiones
publicas (sin especificar en qué sentido) paralela a un incremento del espacio
dejado para la accion complementaria privada.

Creada la Comision propuesta y realizados sus debates, culminé sus tare-
as en Toledo con el Pacto que lleva ese nombre que se materializo, en fin, en
la aprobacidn por el Pleno del Congreso, el 6 de abril de 1995, del texto apro-
bado por la Comision en 30 de marzo de 1995. Texto llamado «Informe para
el analisis de los problemas estructurales del sistema de la Seguridad Social y
de las principales reformas que deberan acometerse». Solo interesa ese texto,
y el Acuerdo entre Gobierno y Sindicatos de aplicacion parcial del Pacto, en
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la medida en que establezcan o definan cudles son los principios de organi-
zacion de las pensiones publicas que en el mismo se postulan. Es decir, dejan-
do al margen el diagndstico de los problemas estructurales de la Seguridad
Social, que aqui no se discuten?, y también lo referente a las recetas finan-
cieras, en concreto, al mecanismo en si de la separacion financiera convertida
en el descubrimiento —redescubrimiento, mejor— de una especie de apa-
rente panacea de todos los males econdmicos de la Seguridad Social, asi como
otras cuestiones gue se reficren a la mejora de la gestion, a la reduccion de
la morosidad o del fraude, o a Ia eliminacién de ciertos regimenes especiales
por citar algunos otros aspectos abordados por el Pacto.

En el Pacto, y como afirmacion previa o de principio, se hace una defen-
sa tajante, en un sentido conservacionista, del sistema de pensiones actual-
mente en vigor que debera subsistir con los mismos caracteres. Se rechaza,
pues, tanto cambiar el sistema financiero (capitalizacion por reparto) lo que
indudablemente provocaria en un momento posterior la reestructuracion
del tipo v calidad de las prestaciones, como reconducir el sistema a otro de
provisién de pensiones minimas. El modelo de proteccidon en materia de pen-
sioncs, se dice, debe seguir siendo el que es, con los mismos caracteres; lo
que, desde luego, no impide que se introduzcan modificaciones o reformas
que, de un lado, lo hagan financieramente viable, y, de otro, le permitan cum-
plir mejor las funciones constitucionalmente encomendadas en términos de
proteccion eficaz y suficiente. Logicamente, las reformas no seran solo finan-
cieras sino también de estructura de la proteccion y de su régimen juridico
concreto.

Esa reforma especifica, debera basarse en los siguientes principios. En
primer lugar, reforzar los de «equidad» y «contributividad» que permiten
expresar mejor la «proporcionalidad» entre esfuerzo de cotizacién y presta-
ciones generadas. Instrumentalmente ello ha significado que el periodo de
cotizacion previo que debe tomarse en consideracién para el calculo de la

 No se discuten en el mismo sentido en que sc exponen ambas posiciones en el articulo
citado de Lopez Gandia v Ochando Claramunt, mis concretamente, las pags. 75-85. A los efectos
de la Ponencia, se parte de la aceptacién del diagnésdco intermedio que, rechazando las visio-
nes catastrofistas que se sostiencn por algunos, tampoco se hace profesién de fe del manteni-
micnto del sistema sin alteraciones. Se acepta que deben introducirse reformas y se pasa a discu-
tir su coherencia y su traduccion normativa, aunque podria debatirse mucho acerca de si la jus-
tificacion mds relevante de esas reformas es la de la financiacion del sistema y sus déficits tedricos
0 la necesidad de reestructurar los sistemas de proteccidn para hacer frente a nucvas necesida-
des sociales que se agudizan en torno al desempleo y las situaciones de dependencia y exclusion
sacial que su extensién y duracién prolongada provocan. Un enfoque de esta naturalcza en P,
Rosanvallon, La nouvelle question sociale. Edit. du Seuil. Paris, 1995, sobre todo las pags. 163 y ss.
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pension (la de jubilacion, central y casi tnica en la proyeccién reformadora)
debe ampliarse a mas de los precedentes ocho anos, reflejando la base regu-
ladora de manera mas fiel y promediada el esfuerzo de cotizacion y la apor-
tacion concreta del sujeto en ese mas significativo periodo de tiempo. Ni que
decir tiene que esa ampliacion, de seguirse la idea hasta el fondo, podria lle-
var a tomar en consideracion toda la vida activa (lo que, desde luego, no esta
excluido de la reforma) como ya sucede, por ejemplo, con las pensiones de
los funcionarios puablicos. Como también podria responder a este mismo prin-
cipio el exigir periodos de cotizacion mas amplios que los actuales quince
anos para generar el derecho a Ia pensién de jubilacion; o alterar los por-
centajes de la base reguladora a que dan derecho la escala de anos cotizados,
acentuando el peso de los tiempos mas amplios de actividad; o, en fin, alte-
rar, en el sentido de retrasarla, la edad de jubilacién. Todas estas medidas
parecen poder ajustarse a esta proclamada exigencia de contributividad y pro-
porcionalidad; y asi ha sucedido con mayor o menor intensidad, respecto de
la pensidn de jubilacion, ya que la L.CR ha reformado en ese sentido tanto el
procedimiento de calculo de Ia base reguladora como la escala de porcentajes
derivada de los anos de cotizacion.

No obstante, no deja de incomodar intelectualmente esa proclama simul-
tanea de los valores de contributividad, proporcionalidad y equidad; y, por
otra parte y sobre todo, si van anadidos a otro que también se cita como res-
petado cual es el de solidaridad. Aclarar esta, hasta cierto punto, confusa mez-
cla, es una tarea inaplazable cuando se estd hablando de principios de orga-
nizacién v sc estd ante la impresion de que, al margen imprecisiones técnicas
que también se detectan, entre el propésito declarado de consolidar el siste-
ma de pensiones y la afirmacion simultinea de todos esos valores existe una
cierta incompatibilidad que podria llevar a anular unos por otro o viceversa
{con lo que el Pacto estaria prometiendo a la vez cosas contradictorias); o a
Hegar a una especie de terreno transitorio de compromiso entre ambas opcio-
nes (con lo que ¢l Pacto no habria disedado, en realidad, ninguna opcién
dejando abierta todas mediante el procedimiento de retrasar o enmascarar
las alternativas reales de fondo)?,

La idea de contributividad, siempre precedida del verbo «reforzar» cuan-
do se habla de las prestaciones o de las pensioncs de tipo profesional (tam-
bién llamadas normativamente «contributivas») se explica normalmente con
el concepto vecino (considerado cast sindnimo) de proporcionalidad. Lo que
se quiere decir es que el sistema de proteccion social debe dar prestaciones

i Sobre las dificultades de orden teérico mencionadas, vid. M.R, Alarcén Caracuel, «La refor-
ma del sistema de pensiones en Espafiar. Anuari Sociolaboral de Catalunya, 1996, pags. 93-104.
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que se correspondan o sean proporcionales con un factor previo a la mate-
rializacién de la contingencia y que no es otro que la aportacién econémica
del sujeto a Ia financiacion del mismo sistema que le protege, va se mida esa
aportacion mediante la suma y actualizacion de las cantidades ingresadas pre-
viamente (las cotizaciones, debidamente puestas al dia), ya se mida, de forma
indirecta, mediante el tiempo en que esas aportaciones han sido hechas (el
periodo de activo, o como algunos gustan decir, y no es seguramente casua-
lidad, la carrera de seguro), ya con ambos criterios combinados. De esta
forma, sera cierto que las prestaciones tendran una relacion directa con las
aportaciones previas, seran «proporcionales» a esas prestaciones.

Algunas matizaciones es preciso hacer. En primer lugar, que la contribu-
tividad puede ser tomada en un sentido general o en un sentido mas especi-
fico, propiamente individualizado. En el primero, un sistema sera contribu-
tivo en la medida en que se financie todo €] con aportaciones economicas
afectadas a esa labor de proteccion social; dicho sencillamente, un sistema (o
una parte de €l} es contributivo si su fuente de financiacion son solo, o fun-
damentalmente, las cotizaciones. La contributividad puede detenerse aqui,
garantizando en consecuencia la transparencia de la financiacién y ponien-
do en evidencia su coste y la relacion entre ingresos y gastos, positiva o nega-
tiva; lo que llevaria, en el primer caso, a crear fondos de reserva como asi se
prevé, a partir de la LCR, en el art. 91.1 de 1a LGSS, y, en el segundo, a redu-
cir las prestaciones o a fijar aportaciones excepcionales del presupuesto publi-
€0, como asi lo prevé jgualmente el art. 86.2, primer parrafo in fine, de la
LGSS, Pero la contributividad general del sistema de Seguridad Social (o de
parte de €l) no significa necesariamente que deba ser asimismo contributivo
en lo individual. Por e] contrario, es posible que un sistema genéricamente
contributivo prevea prestaciones uniformes o introduzca mecanismos de
reparto o de solidaridad interna o profesional muy intensos fijando topes de
prestaciones, garantizando minimos dignos, proyectando débilmente sobre
el calculo de las cuantias finales las aportaciones personales del sujeto prote-
gido al primar otros criterios de solidaridad interna o de redistribucion. Es
decir, un sistema contributivo en lo general puede ser, en cambio, mas o
menos igualitario, 0 mas o menos solidario, internamente.

La contributividad individual o especifica es diferente. Dentro de un sis-
tema de Seguridad Social (o parte de él), que pucde ser o no globalmente
contributivo ya que la contributividad individual es compatible con un sistema
no gencricamente contributivo, ese principio se proyecta en la esfera de la
individualidad. Lo que introduce el concepto de contributividad como pro-
porcionalidad entre aportacion personal y prestaciones que se reciben, que ya
se ha mencionado antes. Aun en este plano individual, la proporcionalidad
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podria establecerse respecto de otros factores o elementos, no necesaria-
mente econdémicos; como por ejemplo, el tiempo de activo, los anios de coti-
zacién al margen de las cuantias, una combinacion de edad, tiempo de bus-
queda de empleo y empleo activo, etc. O, incluso, manifestarse la contributi-
vidad sélo en el plano de la carencia, como requisito para el nacimiento del
derecho, y no provectarse en la cuantia de la prestacion. La relacion elegida
ha sido la mas directamente econdmica, es decir, una transposicion de 1o con-
tributivo general (que se afirma en la reforma con excepciones y no de forma
tan tajante, basta leer el art. 86 de la LGSS) hacia el plano singular, exigiendo,
aqui si de forma mas contundente, uma relacion de proporcion entre el con-
junto de las aportaciones econdmicas personales {en cuantiay tiempo) y las
prestaciones que se reciben a cambio; individualizacién que es clara en la
importante Recomendacidon Novena del Pacto y en el apartado | del Acuer-
do Gobierno-Sindicatos*.

Sélo que, a su vez, la contributividad individualizada o proporcionalidad
admite grados. Unas prestaciones pueden ser contributivas (o proporciona-
les) en un grado muy bajo; o serlo excesivamente; ¢ encontrarse en el justo
medio. Por lo que decir que las prestaciones deben ser proporcionales a las
aportaciones previas es casi no decir nada, salvo afirmar un principio abstrac-
to, si no se expresa en qué grado deben serio. En los tltimos tiempos, toda
contributividad parece poca (y desde luego lo parece al Pacto la que hoy exis-
te en el sistema de Seguridad Social) ya que, como se ha dicho, a la afirma-
cion de la exigencia de contributividad, se hace preceder del enérgico verbo
«reforzar»; esto es que la contributividad o la proporcionalidad, o la relacion
entre tiempo de activo mds aportaciones y su cuantia con las prestaciones debe
intensificarse, hacerse mas directa e indiscutible, tener mayores dosis de cone-
xion. Pero aun aqui Ia cuestion sigue siendo la del referente. De no existir, ese
refuerzo de la contributividad se manifiesta sin duda como un proceso que
lleva a exigir esas relaciones cada vez mas estrechas: hasta que, parece, ¢l fin
del camino que no es otro que una relacion directa e indiscutida entre ambas
magnitudes que s6lo podria expresarse de forma matematica o actuarial, esto
es, en los términos cn que se expresan los sistemas de seguro privado?.

* En concreto, la Recomendacion Novena del Pacto sefiala que ¢ reforzamiento del cardcter
coniributivo dehe lievar a establecer una mayor proporcionalidad entre las prestaciones y el esfuer-
zo realizado; el apartado ] det Acuerdo, por su parte, pasa directamente 2 conectar la potencia-
cion del principio de conuibutividad con la ampliacién del niimero de afios de cotizacion para
¢l caleulo de la persiag de jubilacion.

510 que Rosanvallin denomina como «neutralidad actuarial- del segure privado, «qui pres-
crit pour chaque assuré a proporiionalité entre les presiations obtenus et les cotisations verséess,
cit. pag. 84.
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Estos son, su propia viabilidad econdmica asi lo exige, profundamente
contributivos en un sentido también individual; tanto que la relacién entre
aportaciones, su cuantia y su tiempo, se expresa mediante €l pago de primas
que pueden alterarse pero que no producirdn més rentabilidad que las que
ellas mismas, su gestion adecuada y los calculos de probabilidad, puedan
garantizar. Esta relacion, en este plano, se expresa con un principio finan-
ciero como es el de la «capitalizacién»; principio que, paradéjicamente, el
mismo texto que reivindica la contributividad y la proporcionalidad, ha expul-
sado del sistema de Seguridad Social. La exigencia de mayores dosis de con-
tributividad no se resuelve sino con un reforzamiento de la misma que no ¢s
otra cosa que un camino interminable dirigido a un fin imposible como es el
de establecer el principio de capitalizacién individual en el sistema puablico
de pensiones. Por eso mismo se ha hablado en algin lugar de la «capitaliza-
cién virtual», es decir, una especie de representacidn mental o tedrica delo
que habria obtenido el sujeto beneficiario en términos de pension si se hubie-
ran aplicado las técnicas del seguro privado. Si bien ese resultado queda
garantizado, paradéjicamente, no por los propios fondos constituidos sino
por el esfuerzo solidario de los activos actuales quienes con ello estarian,
curiosamente, generando esos fondos virtuales para su propio beneficio teo-
rico; una conversion, pues, del esfuerzo de solidaridad en una forma de com-
pra de pensiones de futuro, no basadas o legitimadas estrictamente en ese
valor sino en la aportacién previa que el sujeto ha venido haciendo y que,
conforme al principio de reparto, no ha servido para configurar y asegurar
sus propias prestaciones sino las que en su momento se pagaron. Como si,
pagador hoy de prestaciones de otro, estuviera con ello generando un dere-
cho de crédito, individual, frente a los poderes piblicos respecto de sus futu-
ras prestaciones.

El refuerzo de la contributividad, basicamente individual, se hace en el
Pacto so pretexto de la equidad. Pero los ejemplos que se utilizan y que estan
tras la propuesta del Pacto ponen claramente de manifiesto que se estd utili-
zando un concepto, igualmente individual o por comparacion, de la equi-
dad. La forma actual de calculo de las pensiones de jubilacion dana, se dice,
a quienes pierden nivel de ingresos en los Gltimos anos de su vida profesio-
nal, o a quienes con igual tiempo de cotizacién total, no obstante, lo han
hecho por cuantias distintas en los tiltimos ocho afios, o a quienes, como suce-
de en algunos regimenes de la Seguridad Social, ya han de soportar un cal-
culo global de toda su vida activa. O también se reprocha que tener en con-
sideracién sélo cotizaciones recientes fomenta maniobras de ocultacion de
ingresos previos, o incluso de economia sumergida hasta los periodos com-
putables. Toda regla general tiene consecuencias favorables o desfavorables
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st analizada desde la perspectivas de las infinitas posiciones subjetivas que puc-
den producirse. Porque, en sentido contrario, ampliar ¢l espacio de calculo o
el periodo de cotizacion, puede repercutir de forma desfavorable sobre otras
personas: las que han tenido una actividad profesional precaria, o una vida
laboral fuertemente temporalizada sometida a constantes interrupciones, los
trabajadores con salarios uniformemente bajos, los trabajadores a tiempo par-
cial o que en los tltimos tiempos de su vida activa han experimentado incre-
mentos salariales importantes frente a situaciones previas de falta de trabajo o
de retrtbuciones inferiores.

En realidad, tras esa exigencia de mas equidad, se ocultan dos versiones
de la misma. La que individualiza 1a situacion de tal forma que las prestacio-
nes seran mas «justas» o «equitativas» para el sujeto afectado midiendo la
equidad solo desde el punto de vista conmutativo o retributivo, esto es, en la
medida en que las prestaciones respondan fielmente a las aportaciones eco-
némicas previas, en tiempo y cuantia, del mismo sujeto. Asi enfocada la equi-
dad es tarnbién igual a proporcionalidad y ambas entrarian sin diftcultad en ¢l
concepto de contributividad individualizada. Hasta tal punto que tanto mas
contributivo o proporcional sea el sisteina, tanto mas equitativo lo serd; aun-
que sc trate de una equidad relacionada con la idea del sinalagma contrac-
tual y construida sobre la aportacion previa y no sobre la situacion de nece-
sidad que este tipo de equidad ignora. Con una consecuencia de inversion
de términos particularmente paraddjica en Seguridad Social, la reduccion
de las prestaciones, consecuencia de promediar periodos mas amplios de coti-
zacion en el calculo de 1a base regutadora, se vuelve ast una medida mas equi-
tativa simplemente porque es mas contributiva. La otra version de la equidad
es comparativa, Traduce la exigencia de evitar situaciones de desigualdad,
esto es, que quicnes reunen distintos requisitos o calificaciones obtengan, 1o
obstante, similares prestaciones. Esta consecuencia de desigualdad, que puede
ser natural (segin en virtud de qué criterios, desde luego, cste resultado se
produzca) en determinados sistemas de Seguridad Social, es, sin embargo,
particularmente rechazable en uno inspirado en principios de contributivi-
dad individual o proporctonalidad. En éste segundo tipo, solo «similares
esfuerzos de cotizacion», pueden llevar a «prestaciones equivalentes»; cual-
quier descompensacion en ¢l sentido de otorgar las tiltimas si los csfuerzos
de cotizacidn son inferiores se constdera un atentado a la equidad y debe ser
suprimido.

Hay, sin embargo, otra nocion de equidad al margen de la aportacion
econémica previa del sujeto afectado y conectada mis bien con la situacién
de necesidad y con el contexto laboral y profesional de dicho sujeto (tipo de
contratacion, niveles salariales, edad, expectativas de trabajo, parcialidad de la
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ocupacién, etc.). Un concepto de equidad que expresa la idea de redistribu-
cién y que se relaciona directamente con otro de los principios afirmados en
la reforma cual es el de a solidaridad. Que, hay que decirlo ya, encaja mal en
este entramado. Seguramente consciente de ello es por lo que el Pacto dice
que la contributividad y la proporcionalidad se harén sin perjuicio de la soli-
daridad, lo que suena mas bien como una justificacién previa que como un
principio que inspire, o pueda inspirar, el sistema contributivo. Este tendera
a la insolidaridad, en cuanto tiende a la individualizacion, y s6lo sera evitable
en un sistema reforzadamente contributivo, si se limita desde fuera, merced a
una decisién politica, que desplaza toda reivindicacion de solidaridad al sis-
tema no contributivo (al que el Pacto no contempla salvo para excluirlo de
sus preocupaciones a la vez que lo expulsa de la financiacion mediante coti-
zaciones) v a las pensiones minimas, cuya ubicacion en el sistema no contri-
butivo (establecida en el nuevo art. 86, 2, b) de la 1L.GSS) queda en todo caso
a expensas de una decision definitiva posterior acerca de su financiacion que,
por ahora, se remite a la decisién anual de la correspondiente Ley de Presu-
puestos (Disp. Trans. 14* de la LGSS), siendo hoy de naturaleza contributiva
y conservando su conexién estrecha con las prestaciones de las que son com-
plemento o garantia de minimos. En consecuencia, la solidaridad queda
extramuros de un sistema contributivo, de forma que los valores que ésta
atiende (la situacion de necesidad, la suficiencia de la prestacién) solo podran
llevarse a cabo desde fuera del sistema contributivo de pensiones que, defi-
nitivamente, deja de ser solidario en si mismo, para desplazar la carga de la
solidaridad sobre el conjunto de las ciudadanos y sobre prestaciones que le
SON ajenas.

Esto obliga a volver al que, sin duda, es el instrumento central de aplica-
cion de todos estos principios: la separacion de las fuentes de financiacion
establecida en el art. 86.2 de la LGSS. Al margen de su instrumentacion téc-
nica, este principio tiene las siguientes consecuencias en el terreno de las pen-
siones pablicas. En primer lugar, significa dividir el sistema de Seguridad
Social en dos compartimentos estancos, no solo financieramente sino tam-
hién prestacional y organizativamente; como se ha dicho «se trata de separar
claramente la esfera de la solidaridad de la esfera de la contributividad»®,
rigiendo en el primero el principio contributivo y en el segundo el solidario”.

% Alarcon Caracuel, op.cit. 97.

7 Rosanvallén, cit. pags. 8285, ha criticado la separacitn, expresiva de una distincion entre el
aseguramiento y la solidaridad, come la manera de superar la crisis de legitimidad de los sistemas
de Seguridad Social ya que, en su opinién, tras una apariencia de claridad v de evidencia, se ocul-
tan muchas ambigiedades. Fundamentalmente, la imposibilidad de oponer ascguramiento y soli-
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Sin que pueda eliminarse plenamente la impresién de que este segundo es
como un lastre del conjunto del sistema y al que, cortadas las amarras con el
compartimento contributivo, se puede dejar derivar a su propia suerte y com-
plejidad. La ausencia de toda previsién sobre la parte no contributiva es lla-
mativa en una reforma que hace descansar en ella uno de sus principios esen-
ciales. Una separacion que no es dificil calificar como artificial, en la medida
en que pretende ir mas alla (como lo hace) que de la mera clarificacion y
transparencia de las fuentes de financiacion, rompiendo los elementos de
conexion interna que, incluso constitucionalmente, se prevén para el con-
junto de la proteccion social. La separacion, ademas, tiene una intencionali-
dad asimétrica: esto es, persigue mas la autonomia de lo contributivo que la
separacion en si que es solo consecuencia de la primera.

Lo que, en segundo lugar, significa que se inicia o acentiia, para lo con-
tributivo, un proceso de reforzamiento de la contributividad como rasgo de
identidad que no tiene fin; o, al menos, carece del limite que las exigencias
de solidaridad interna o de redistribucién establecian: se acentiian «los per-
files asegurativos del sistema» y se acepta «el planteamiento técnico propio
de sus esquemas actuariales»®. Por este motivo es por el que es tan importan-
te la ubicacion definitiva de los complementos de minimos. Caracterizados
superficialmente como no contributivos, resuitan abocados, asi lo dice la LCR,
a ser expulsados del sistema contributivo; solo la importancia cuantitativa de
este desplazamiento, la dificultad de financiarlos fuera de lo contributivoy el
rechazo a provocar un «superavit» excesivo de la parte contributiva (con las
inevitables exigencias empresariales de reduccién de cuotas) ha frenado la
expulsion a la que se ha puesto un plazo dentro del cual habra de decidirse
también su naturaleza definitiva. Aunque parece que esto es debido a razo-
nes puramente financieras, no obstante, en la ubicacion de los complementos
de minimos se juega uno de los elementos caracterizadores del sistema de
Seguridad Social. Considerados complementos de las prestaciones a las que se
anaden, mantenidos en el terreno de la contributividad, seran a su vez un
limite a la misma y un recuerdo de las exigencias de solidaridad interna (aun-
que sea profesional, limitada y horizontal) que diferencian a la Seguridad

daridad ya que «l'assurance est une technique, alors que la solidarité est une valeurs, pudiendo
ser el aseguramiento (lo contributivo, dirfamos) «un mode de production de la solidarités segin
las reglas que se establezcan. El éxito de la oposicidn, (como en la reforma espanola la del bino-
ntio contributivo-no contributive), procede de su «dimension wopique implicite», puesto que
«véhicule I'ideé que I'on pourrait clairement séparer les sphéres du social et du politique, du mar
ché et de la citoyenncté, de la justice commutative et de la justice distributive»; pero, concluye,
«les choses no sont jamais aussi simples dans les fais».
8 Lopez Gandia y Ochando Claramunt, cit. pag, 91.
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Social de un seguro privado. Expulsados de lo contributivo se habrd produ-
cido la «desagregacion de los principios organizadores de la solidaridad»® y
la 16gica del seguro ya no tendra otro limite que la decision politica que esta-
blezca en cada caso o etapa la dosis de contributividad.

En tercer lugar, la insistencia en la contributividad significa la vuelta ala
l6gica del contrato de seguro. Reaparecen con toda fuerza criterios inter-
pretativos que parecian ya superados, entre otras razones, por la insistencia
del Tribunal Constitucional en subrayar que el sistema de Seguridad Social
no es (no ha sido, habra que decir a partir de ahora) especificamente con-
tributivo, que ha ido evolucionando desde lo contributivo a lo asistencial y
que no puede establecerse una relacion directa entre cotizacion y prestacio-
nes. Ahora comenzara a ser aceptable la exigencia juridica de la proporcio-
nalidad, se fomentara la idea de que el derecho a la proteccion se basa en €l
contrato y en la légica de la aportacion previa que constituye la causa de la
prestacion, se abrira el paso a ideas renovadas de derechos adquiridos a partr
de las cotizaciones, se dara ocasion a argumentos contra las entidades gestoras
relacionados con e} principio de enriquecimiento sin causa o de compensa-
cion de culpas, propios de las obligaciones privadas entre sujetos iguales vin-
culados por relaciones de contrato. La idea, en fin, de que la deuda de pres-
tacion no es una liberalidad (el seguro social sirvié en su momento para supe-
rar esta concepcién) pero tampoco una manifestacion de la solidaridad; es
una prestacion debida porque se ha generado contractualmente el derecho a
la misma en el intercambio entre aportacién y prestacion.

En cuarto lugar, 1a autonomia de lo contributivo descarga en lo asisten-
cial las obligaciones de solidaridad que son las que constituyen el nticleo
caracterizador de los sistemas de Seguridad Social .Y lo hace sin especificar
hasta donde llega ese esfuerzo y como, en lo concreto, ha de financiarse. De
nuevo ha primado la idea de atender las exigencias financieras de la parte
contributiva (o de afirmar su viabilidad desde ese punto de vista, convertido a
lo que se ve en el filtro de todo compromiso social) por el procedimiento de
llevar lo no contributivo o asistencial a una especie de cara oculta del sistema
en la que no se aborda, por ahora, ninguno de sus elementos caracterizado-
res: ipo de prestaciones, situaciones protegidas, suficiencia de la prestacion,
duracion, principios inspiradores y, como no, financiacion especifica. Si la
solidaridad se concentra ahora en la parte asistencial, ésta es, desde el punto
de vista de la Seguridad Social, la parte mas importante o caracteristica; v, sin
embargo, es justamente la ausente de todos los prondsticos y de todas las
medidas, La separacion no solo ha cambiado, pues, la logica del sistema, tam-

% Rosanvallon, cit, pag. 9.
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bién han invertido su importancia, concentrandose 1a reforma en la parte
que, de seguir plenamente esa exigencia de contributividad, deberia ser
secundaria, al menos desde el punto de vista del niicleo del sistema de pro-
teceion social.

La contributividad, pues, acaba siendo una cuestion menos tedrica y mas
practica: menor gasto en pensiones. Desde luego algo sélo mis «equitativo»
para la parte contributiva del sisterna que, finalmente, parece haber encon-
trado un fundamento, el de la contributividad, en ¢l que ocultar lo que no
es 8ino la decision politica (suponemos que consciente aunque no expresa-
da) de conservar la capacidad de disposicion para adaptar los gastos a los
ingresos merced a una mayor o una menor dosis de contributividad, vale
decir por utilizar las palabras del Pacto, a una menor o mayor dosis de equi-
dad. Y quizas hubiera sido conveniente expresar este objetivo de forma mds
directa como consecuencia del diagnostico, no catastrofista pero si negativo,
acerca de la situacién financiera de la Seguridad Social. Bajo este imperio de
la reduccion de los gastos (al margen operaciones de enmascaramiento al
desplazarlos hacia otras fuentes de financiacién)}, las operaciones sugeridas
por el Pacto y llevadas a la practica por las normas subsiguientes en materia de
pensiones publicas son las siguientes.

Se trata de reducir el coste de las pensiones mediante la técnica de
ampliar el periodo de cotizaciones considerado para el calculo de su cuantia
y alterando, aqui solo levemente, la escala de porcentajes a aplicar a la base
reguladora en funcién de los anos cotizados. Una vez establecido que el obje-
tivo de ahorro es el central del Pacto y de las normas que lo desarrollan, asi
deben entenderse las reformas que afectan a otras pensiones como las de
invalidez, si bien aqui la técnica aplicada no es tanto la de reformarlas direc-
tamente (lo que queda seguramente para futuras normas) sino mediante el
mecanismo de la conversion, aproximacion o asimilacion a la pension de jubi-
lacion; la reforma de su definicién y de la manera de graduarla también per-
sigue esta finalidad de control (quizas no de contencién) del gasto y, adicio-
nalmente, otras finalidades anadidas de supresion de litigiosidad o lo que se
afirma de establecer una mayor grado de seguridad juridica.

La misma decision de remitir al futuro una reforma cada vez mas indis-
pensable inspira la posicion del Pacto respecto de las pensiones de viudedad
y orfandad; bajo la invocacién de la solidaridad, se reforman, ciertamente en
mejora de la proteccion, algunos aspectos puntuales de estas pensiones ya sea
para acomodarlas a realidades sociales, ya sea para atender situaciones de des-
proteccion en términos de insuficiencia. En todo caso, esa reforma se for-
mula en la LCR, mds que en ¢l Pacto, bajo un signo que, parece, tendra a
hacerse general cn la futura reforma de las pensiones familiares y que no es
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otro que el de la asistencializacién creciente de las mismas. La preocupacion
por la cuantia real de las pensiones, que seguramente puede acogerse bajo
la exigencia de suficiencia, si bien ésta sea una especie de desideratum de
confines conceptuales dudosos, se manifiesta en 1a idea central del manteni-
miento del poder adquisitivo de las pensiones, adecuandolas a la evolucion
de los precios, una vez desechada la opcion de ahorro actuando sobre un
incremento peridgdico menor que el de dicho indice. La razén politica y el
mensaje de estabilidad y de garantia, valores estos Gltimos claves como son
de los sistemas de Seguridad Social, han influido seguramente ¢n esta opcién
que, por otra parte, se acompana de dos propositos en alguna forma contra-
dictorios: de un lado, incrementar la recandacion suprimiendo topes de coti-
zacion que, de otro lado, repercutiran al alza, contributividad manda, en la
propia cuantia inicial de la prestacién. De aqui la prudencia con que se afron-
tan eslos temas, aun sin encontrar una opcion clara en las primeras normas.
Por Gitimo, el Pacto asume una posicion, directamente relacionada con la
pension de jubilacion, que es la relativa a la edad: el retraso, bien directo e
impuesto, bien incentivado, de dicha edad como una forma de reducir la
carga economica del sistema de beguridad Social al prolongar la vida activa
de los posibles beneficiarios que scgmrdn siendo, total o paraalmeme con-
tribuyentes activos a las economias del sistema puiblico. Pero, ni la posicion
¢s clara porque se introducen normas de aparente fomento de 1a jubilacion
anticipada, ni tampoco ese proposito flexibilizador o de retraso de la edad
de jubilacion llega a materializarse claramente, quizas por temor al impacto
de tal medida en cl terreno del empleo.

4, Conclusiones

Al final sera, parece, neccsario llegar a una conclusion que se rechazaba
parrafos atras. Y es que la reforma, dotada ciertamente de un mayor grado
de unidad y coherencia, ha acabado articulandose en torno a un principio
central, de naturaleza financiera, que no deberia ocupar esa posicion nuclear.
Nadie puede negar que los factores ccondmicos y financieros son vitales en
el diserio y evolucion de los sistemas de Seguridad Social. Pero es igualmente
ohvio que éstos tltimos son algo mas que una estructura de ingresos y gastos;
constituyen una red de proteccion social que debe estar inspirada en una logi-
ca prioritaria de tutela. Es la diferencia, aparentemente sutil pero de enor-
mes y trascendentales consecuencias, entre el inevitable condicionamiento
financiero de los sistemas de proteccion social y la subordinacién del alcan-
cc y la calidad de la tutela que dispensan a las disponibilidades, no ya mas
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absolutas y generales del entero sistema econémico del pais, sino mas con-
tingentes, casi podria decirse que arbitrarias, del propio sistema de protec-
cién y conforme a las reglas, politicamente determinables, que establecen y
fijan sus recursos. De la misma forma que aceptar el condicionamiento finan-
ciero es expresion de un principio de realidad y de pragmatismo, condicio-
nar la proteccion a la financiacién es confundir el instrumento con fin; o, lo
que es peor, subordinar el tiltimo a la 16gica, puede que diferente pero nunca
prioritaria, del primero.

Esta subordinacion tiene consecuencias conceptuales relevantes. Como
que la separacion financiera, convertida ahora en el eje del sistema de Segu-
ridad Social, acaba teniendo repercusiones en el terreno prestacional, dife-
renciando los brazos o partes del sistema que seran contributivas o asisten-
ciales segin como se financien y no a tenor de la naturaleza de las mismas.
Asumiendo, ademas, una funcién de frontera insalvable entre ambas partes
que impide los flujos de solidaridad interna y mas global. Todo ello para reser-
var en exclusiva al irreprimible individualismo tendencial de lo contributivo el
territorio consistente en el brazo de este nombre (precisamente el mejory
mas seguramente dotado de financiacion que es, hoy por hoy, la Gnica garan-
tia de eficacia de la proteccion) y para acantonar, en cambio, la solidaridad
en el brazo asistencial (el de financiacion mas oscura, indefinida e insegura)
del que el primero ha conseguido desprenderse, mediante ese principio de
separacién, con ¢l mismo alivio que quien se libera de un lastre. La separa-
c1on financiera acaba, pues, determinando la naturaleza de la prestacion, se
convierte en la medida de la misma y en su principal criterio legitimador.

Puede que la formulacidn del principio de separacion sea, pese a todas
las consecuencias que aqui se han puesto de manifiesto, un diseno conscien-
te. No sé si esto seria lo peor o si cabria esperar, como mal menor, que esa
separacion y la aceptacion hasta cierto punto acritica (por no decir, en algun
caso, entusiasta) por parte de la representacion sindical (el acuerdo de 1996
puede ser la mejor expresion de ello) responda a razones de calculo politico
(invertir el sentido impuesto de las ultimas reformas, permitir y asentar la
participacion sindical en su aplicacion concreta, introducir elementos de ate-
nuacién de su rigor y de control del proceso, en momento e intensidad, de
su puesta en préctica), o a la urgencia de justificar con cifras, frente a los jui-
cios interesados de crisis o quichra total del sistema de Seguridad Social, el
equilibrio financiero e incluso el superavit de su parte contributiva; supera-
vit surgido como por arte de magia a partir de su descontaminacion de los
elementos asistenciales o no contributivos.

Pero estas ventajas inmediatas y coyunturales no dejan de tener una grave
hipoteca que deberia hacer reflexionar a quienes las aceptan acriticamente
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o, cuando menos, irreflexivamente. Y es que, a la vez y de forma dificilmen-
te reversible, se acepta la logica del equilibrio financiero como medida de la
proteccion; lo que es tanto como decir que es un valor que condiciona, hasta
antecederlo, al valor tutela. Se instaura asi una légica implacable que, sin
duda, volvera a hacer valer sus exigencias en un futuro muy proximo, siem-
pre en términos de reduccion de la cuantia y de la calidad de la proteccién
(en todas sus dimensiones: alcance subjetivo, expansion, forma de cilculo,
requisttos previos, régimen juridico y dindmica de la prestacion), o al menos
cxiste el riesgo cierto de que asi sea.

Con lo que la exigencia constitucional de la suficiencia de la prestacion,
aun por precisar, contenida en el articulo 41 (y referida tanto a la parte con-
tributiva como a la asistencial) acaba siendo secundaria respecto de otra exi-
gencia que, también relacionada con la Seguridad Social, no se establece sin
embargo en ningun lugar del texto constitucional. Esta no es otra que la
impuesta por las disponibilidades econémicas del sistema arbitrariamente
establecidas, el equilibrio financiero medido en compartimentos rigidamen-
te separados por una decision politica contingente y los condicionamientos
sociales y de todo tipo, de los que gusta hablar de los que tanto uso hace el
Tribunal Constitucional para justificar diferencias de trato temporales o simul-
taneas dentro del sistema de Seguridad Social. Diferencias que, en muchos
casos, no son sino la expresion evidente de una discriminacion sin funda-
mento solido y, mucho menos, anclaje constitucional.

La l6gica del equilibrio significa, finalmente, que el sistema prestacional
publico asume el riesgo del desequilibrio que solo podra anularse o reducir-
se con un incremento de los ingresos {lo que no se prevé ni se menciona en el
pacto, sino todo lo contrario con la justificacién del fomento del empleo) o
con Ja disminucion de la calidad y la intensidad de la proteccion social. Una
consecuencia que deberia contrastarse mas correctamente desde la perspec-
tiva constitucional y del cumplimiento del mandato de tutela piblica esta-
blecido en el articulo 41. Porque su revalorizacién y la correcta interpreta-
cion de sus mandatos constituye, hoy por hoy, el tinico remedio contra los
efectos ocultos (no puede decirse, en puridad, que perversos) y a medio plazo
que la logica del equilibrio financiero, consagrada por el Pacto de Toledo y
sus normas de desarrollo, acaba imponiendo.



