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1. INTRODUCCION .

Comio ocurre en el resto de pafses de nuestro cntorno, la reforma de las
pensiones en Francia se enmarca, de forma privilegiada, en un contexto poli-
tico-econémico caracterizado por la revisién generahzada de todos los meca-
nismos de proteccién social (1) apocaliptica con'el ‘descalabro financiero de'los
sistemas nacionales de Seguridad Social mstaurados tras la' Segunda Guerra
Mundial, se convierte en el principal zu'gumento para justificar la reforma en
profundidad de estos modelos ya caducos, sierdo 1as pensiones de Jubllamén la
esfera donde se centran esencialmente los prop6sitos reformistas.” hoEe

Ello no obstante, a nadic se le escapa el oportunismo latenie en estas
consignas, machaconamente repetidas por quienes, en. realidad, ven una
ocasidn para desmantelar el Estado del Bienestar en aras de una supuesta y
paraddjica, salvacién in extremis de nuestro modelo actual de sociedad. Esto ne
quiere decir que las reformas no sean precisas, Parece evidente que debe existit
un ajuste permanente entre la evolucién econémica y los sistemas de protecc:ér
social (2). Predicar la inmutabilidad de los mecanismos protectores seria desco-
nocer la interaccién existente entre ambas esferas A la postre este mmov1hsmc

*  Doctor en Derecho y Profesor de Derecho del Trabajo y de la Segundad Sociu
{Universidad Carlos III de Madrid). :

(1) Sobre el tema v. el estudio comparado de BROCAS/DURIEZIDU‘RINIWAHL
L'evolution des systémes de protection sociale, CIRAC-Parfs, 1992. -

(2) Este proceso de ajuste es especialmente significativo en aquellos sistemas en lo
que el Estado del Bienestar estaba mds desarrollado (es Hlustrativo al respecto ¢
trabajo de BALLESTER PASTOR, “La reforma del sistema de pensiones e
Suecia, o tos nuevos limites del Estado de Bienestar”, RTSS Oct.-Nov./95, pig. 7
ss.). En relacidn con la experiencia espafiola, v. CARPIO/DOMINGO: Presente
future de las pensiones en Espafia, EE-Madrid, 1996, pdg. 109, donde se destace
al respecto, el valor del Pacto de Toledo, sobre todo, como punto de partida (sobr
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serfa el principal argumento para defender su desmantelamiento. En conse-
cuencia, las reformas son necesarias para garantizar la coherencia, a lo largo del
tiempo, entre el sistema econdmico y el sistema social (3). Pero ésta, ¥ 00 otra,
debe ser, precisamente, la finalidad de Ias reformas. Los cambios deben garan-
tizar los procesos de ajuste, perc no desconocer la esencia de [a proteccidn
social hasta el punto de ponerla en entredicho. En definitiva, se trataria de
Tevisar criticamente el sistema de Seguridad Social prescindiendo de todo
prejuicio sobre su viabilidad como tal. En ofras palabras, la cuestién no es si los
actuales sistemas de proteccion son o no viables y, de este modo, Jjustificar en
SU ¢aso su aniquilamiento, sino cudles son las reformas que es preciso acometer
para hacerlos viables sin hacer tabla rasa de la funcién que los define (4).

Hasta la fecha, sin embargo, el debate sobre Ia reforma de los modelos
actuales de Seguridad Social no ha sido capaz de superar una especie de deter-
minismo econémico que, presentdndose en su versién mds fatalista, sirve de
coartada para justificar cualquier medida de recorte de los sistemas de protec-
cion. En efecto, sea por los insoslayables imperativos de 1a globalizacién de Ia
economia, sea por los, no menos enigmdticos, criterios de convergencia econd-
mica, siempre nos encontramos con argumentos favorables para revisién a la
baja de los sistemas de proteccién social en Europa. Parece como si los
gobiernos no tuviesen otra alternativa que seguir los dictados impuestos por los
mercados econdmicos y financieros, es decir, como si no pudiesen traer a cola-
cidn otras vatiables para valorar las decisiones a tomar en materia de proteccion
social (5). Pero, si fuese asf, lo que realmente sobraria en nuestra sociedad
serfan los politicos, que se convertirian en intermediarios prescindibles.

En materia de pensiones de Jubilacién, el aludido determinismo
econdmico (6) viene acompariado, ademds, por el determinismo demogri-

las propuestas de reformas contenidas en est¢ pacto, v. BLASCO LAHOZ: 14 reforma
de la Seguridad Social: El pacte de Toledo y su desarrollo, TLB-Valencia, 1997).

(3} Destacando las insuficiencias que en fa actualidad presentan los mecanismas
primitivos de proteccidn social, DUPEYROUX/PRETOT: Securité sociale (9
Ed.}, Dalloz (Sirey), Paris, 1996, pdg. 5 ss.

(4) Sobreel tema, v. CHAUCHARD, “La Securité sociales et les droits de I'Homme”,
DS5.97, pag. 48 ss.

(5)  Es significativo al respecto el problema de la financiacion de 1a Seguridad Social,
En efecto, tratdndose de una discusién generalizada en el contexto europeo, ¢l tema
de las reformas en materia de financiacidn se abandona a la competencia de cada
uno de los Estados miembros de la UE. A las instituciones comunitarias sélo
quedan relegadas algunas competencias en materia de coordinacion entre tablas de
cotizaciones y, eso si, Ia supervision de las reformas financieras qie se estdn
lievando a cabo en cada uno de los paises con el objeto de que no afecten a buen
furcionamiento del mercado interio » atenor de lo dispuesto en el art. 92 TUE (una
critica en este sentido, en CHASSARD/VENTURINI: “La dimensién européenne
de la protection sociale™, DS-95, pag. 772 ss.).

{6) Sobre las dificuliades financieras de los sistemas de pensiones ¥ el papel del poder
politico frente al respecto, v., en general, THOMPSON: “Principios de financia-
cién de las pensiones de seguridad social”, RISS-3/96, pdg. 53 ss.
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fico (7), lo que, sin duda, significa la incorporacién de argumentos
afiadidos al catastrofismo que impregna al debate y, en consecuencia, para
eludir cualquier discrepancia sobre la necesaria tcndcx}cia a la privatiza-
cién de la protecci6n de la vejez. Sin embargo, es preciso tener en cuenta
la relacidn que existe entre el aunge de los sistemas complementarios y el
deterioro (inducido o no) de los sistemas obligatorios, DF este mf)dc!. CL{al-
quiera que sea el modelo protector disefiado, en el_ dmbito de la Jubllac_xén
se produce un hecho incontestable: toda dismlm}mén _de la tasa de sustitu-
cién garantizada por los regimenes piblicos obligatorios provoca un desa-
rrollo de los sistemas de jubilacién privados no obligatonos: Por el.lo, con
independencia de las férmulas de proteccién con_lplcmentarp elegidas, gl
problema de base en cualquier experiencia prictica es el mismo: la desi-
gualdad en ia proteccién dispensada (8). )

Los experimentos reformadores en Francia no podran escapar de este
determinismo ni de sus consecuencias, de ahi que las soluciones aportadas no
difieran, a grandes rasgos, de las que se han proyectado o realizadg en gtros
paises europeos. En una valoracién global de las mismas no Stj:’aprec:an.dwer—
gencias cn o que se refiere a los principios y lineas de actuacion. Las dlfclrer%-
cias al respecto son principalmente de matiz, y se _e,)Ephcan por las peculiari-
dades que ha ido incorporando el modelo en el paulatino proceso de su florma-
cidn. Pero esto no quiere decir que carezca de interés el estudlq de .Ias mismas.,
Mds bien, todo lo contrario. En la medida en que supone la aphcagén prictica
de una serie de medidas de politica social compartidas y asumidas, a nivel
tedrico, por todos los gobiernos europeos, el ensayo reformador frfmcés propor-
ciona, sin duda, elementos enriquecedores al debate que, algjado de todo
dogmatismo fundamentalista, deberd incorporar ahora los datos incontestables
de la experiencia. ‘

Entre estos datos, no puede pasar inadvertida la respuesta de la
sociedad francesa a la reduccién de los niveles de proteccién social que se
propugnaba con las reformas. Las movilizaciones del otofio del 1995, por
una parte, y el reciente varapalo electoral a los conserva(-iorcs, como prota-
gonistas de aguéllas, suponen la resistencia al aludido dett':rmlmsmo
econdmico y, sobre todo, a su uso como coartada por ¢l gob'lemp para
eludir responsabilidades, dando a entender que !as. rcfo_rmas son me_vx_tables
por pertenecer a las naturaleza de las cosas. La victoria de la coahcldn. de
izquierdas en Francia y de los laboristas en i,Franc_xa? s de.lbcn, precisa-
mente, al cuestionamiento por estos de las restrictivas politicas socmle.s.
impuestas como inevitables para conseguir I?s critcri(_)s de convergencia
por los gobiernos salientes. Su principal significado, sin caer en un exce-
sivo optimismo, es que, al menos, suponen la ruptura del consenso sobre el
determinismo econémico que hasta entonces ha imperado en Europa,

{7y Un andlisis al respecto en, BROCAS/DURIEZ/DURIN/WAHL, ap. c:ir., pég. 113 ss.
(8) VOLOVIHCT: “Faut-il cibler la protection sociale sur «veux-qui-en-ont-réelle-
ment-besoins 7, D3-95, pig. 739.
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donde las politicas sociates parecian venir impuestas por el dictamen de los
mercados financieros (9).

En definitiva, una vez depuradas de los elementos propios del modelo, las
conclusiones obtenidas acerca del proceso de reformas acometido en Francia
podrin ser extrapoladas a Jos procesos reformadores iniciados en otros modelos
afines y, singularmente, al nuestro. La ufilidad de su estudio es, en conse-
cuencia, manifiesta.

Para evitar las distorsiones que s¢ producirian con extrapolaciones acri-
ticas, es preciso, por tanto, conocer las peculiaridades del modeto francés (2).
De ahf que, de forma preliminar, convenga dar unas pinceladas sobre el modo
en el que se estructura la proteccién de la vejez en dicho modelo, otorgando
especial importancia a los mecanismos de financiacién y a su diversificacién en
atencién de la naturaleza de la proteccién proporcionada, S6lo asi estaremos en
disposicién de analizar el contenido del llamado “Plan Juppé” (3), en tanto que
culminacién, al menos desde un punto de vista programitico, de las lincas de
tendencia que describfan el proceso reformador iniciado por los anteriores
gobiernos conservadores. También serd enriquecedor, por iltimo, analizar 1a
proyeccién normativa de los principios y medidas contenidas en el plan de
reformas, asf como los efectos de las mismas sobre la realidad. De todo ello se
extraerdn las conclusiones (4) pertinentes sobre el alcance de la reforma, en
general, destacando aquellas lineas de actuacién donde los avances reforma-
dores han sido mds notables y aquellos otros en los que, por diversas razones,
s¢ ha tenido que dar marcha atrds en el propdsito reformador,

II. EL MODELO FRANCES DE PROTECCION SOCIAL DE LA
YEJEZ

1. La estructura del sistema

La proteccién de la vejez en Francia se concreta en una serie de presta-
ciones, dinerarias o en especie, articuladas en torno a dos niveles: el asistencial
v el contributivo.

{9) En este sentido, V. NAVARRQ, “En contra del determisnisino econdmico”, EL
Pais, 18 de julio de 1997. Para este autor ello provocaba un evidente empobreci-
" mifento de la democracia, fenémeno que se caracteriza por el hecho de que “los
mercados financieros y los bancos cenirales que fijan los intereses son ahora los
generales en una guerra que lleva 20 afios y que en teorfa se justifica come nece-
saria para controlar la inflacién pero en la prictica vacia al Gobierno de su poder
y empobrece la democracia. Temerosos de incrementar los impuestos y aterrados
de asustar a los mercados de bonos y seguridades, los politicos se han vendido a
los financieros en las batallas por el presupuesto y las politicas fiscales, con el
consiguiente deterioro de la proteccidn social” (Editorial de The Washington Post
de 10 de diciernbre de 1995) (ib.).
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A) El nivel asistencial

Este nivel, como es sabido, garantiza la percepcién de unos ingresos
minimos a personas mayores sin recursos. El reconocimiento del derecho a un
subsidio (allocation) hace abstraccién de toda cotizacién anterior. Sélo estd
supeditado, entre otros requisitos (10), a la acreditacién por el beneficiario de
no alcanzar un determinado nivel de ingresos (11). La inexistencia de cotiza-
ciones de referencia trae consigo que 1a prestacién consista en una cantidad fija
o uniforme. .

Dentro de este nivel no contributivo se reconocen una serie de prestaciones
de diversa indole que podemos clasificar del siguiente modo:

a) Subsidios de base (aliocations de base).— Se trata de prestaciones dine-
rarias de escasa cuantfa que tienen como objetivo satisfacer las necesidades mis
elementales de la personas mayores. En algunos casos, el cumplimiento de
requisitos adicionales otorga el derecho a determinadas mejoras de la presta-

_ci6n bdsica. Dentro de este grupo se distinguen tres tipos de subsidios:

l.— Subsidio para los vigjos trabajadores (ATVS).— Se le otorga a ague-
llos trabajadores que no han cotizado a la Seguridad Social por razones ajenas a
su voluntad. Esta ayuda estd supeditada al cumplimiento de un requisito
temporal: 15 afios de trabajo asalariado en un periodo de 30 afios, o 25 afios a lo
largo de su vida profesional. La cuantia de Ia prestacién (que sirve de referencia
para la.concesion de ciertas ayudas suplementarias) consiste en una cantidad fija
revisada anualmente (para 1996, se ha fijado un importe de 16.943 F). .

2.— Subsidio para las amas de casa.— Se le reconoce a aquellas mujeres
(cényuges, viudas o diverciadas) de trabajadores que cumplan determinados
requisitos (nimero de hijos, sin medios de subsistencia suficientes y beneficia-
rios de un régimen de la seguridad social). Su cuantfa es la misma que en ¢l
supuesto anterior. ‘ :

3.— Subsidio para los coényuges viudos.— Se le reconoce a aquellas
personas viudas que no tengan derecho a prestaciones contributivas (12). Se
concreta en una prestacién en especie, consistente en asistencia vitalicia para
las viudas mayores de 55 afios de los beneficiarios del ATVS; y en una presta-
cién econémica para los viudos o viudas cuyo cényuge cumpliera todas las
condiciones previstas para tener derecho al ATVS excepto la edad.

b} Subsidio éuplementan'o del Fondo Nacional de Solidaridad (FNS).— Se

establece para compensar la escasa cuantia de las pensiones minimas del nivel

(10) En concreto, estos requisitos hacen referencia a la edad minima para tener derecho
al subsidio por vejez: 65 afios (o 60 en caso de incapacidad), También se tiene en
cuanta el dato de la nacionalidad: sélo franceses o nacionales de la Unién Europea
(salvo convenios bilaterales con terceros pafses).

(11} Para 1996 el tope queds establecido en 41.692 F (73.028 Fen caso de matrimonio},

(12) Por ejemplo, a una “pension de reversién”, v. infra, 2.2.2.
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contributivo y los subsidios de base del nivel no contributivo (13). E1 FNS es
un organismo creado ex profeso en 1956 para financiar este tipo de ayudas
suplementarias. Su percepcién se condiciona a que Ia pensién o subsidic no
supere un determinado minimo cuantitativo (el mismo que da derecho a un
subsidio de base). La cantidad de este subsidio varia en funcién del estado civil
del beneficiario (para 1996 la cantidad estipulada es de 39.142 F y de 23.764 F,
para casados y no casados, respectivamente).

B) El nivel contributivo (14).

En este nivel, al configurarse fa prestacién como una contrapartida de las
cotizaciones realizadas, rige el principio de proporcionalidad. Ademés del
trabajador jubilado {pensién de retraite), los beneficiarios de la pensidn son el
cényuge viudo (pensién de réversion) y las amas de casa (15).

Desde su establecimiento en 1945, las pensiones de jubilacién se han
caracterizado por su escasa cuantfa. En efecto, a pesar de que las reformas
introducidas por la ley de 31/12/71 propiciaron una mejora respecto de los
niveles hasta entonces vigentes, el hecho de que en ningiin caso la pensién
méxima (pensidn “a taux plein™) superase el 50% de [a base reguladora, ha
propiciado la existencia, junto al “régimen legal”, de “regimenes complemen-
tarios” de jubilacion.

En sintesis, el panorama actual de la jubilacién en Francia responderfa a un
sisterna estratificado en tres niveles superpuestos en el que la cuantfa total de {a
prestacion puede incrementarse de forma progresiva. Dichos niveles son los
siguientes:

a) Régimen “legal”.

Constituye el que podemos denominar nivel bdsico. Ademds de ser obliga-
torio para todo trabajador por cuenta ajena, se caracteriza por dispensar presta-
ciones econdmicas de escasa cuantia (50% de la hase reguladora (16) en el
mejor de los casos (17).

(13) De esta forma, para une y otro nivel, ¢l lamado “minimun de viellesse” esté
compuesto por Ia suma del minimo legal en cada caso y el subsidio suplementario,
(14) Nos referimos dnicamente a las previsiones contenidas al respecto en el marco del
Régimen General, habida cucnta el carfcter ilustrativo de la presente descripcién.
(15) Supeditada u determinidlos requisitos, el sistema francés establece la afiliacion

obligatorin sl Régimen General de este colectivo (v, loyes de 03/01/72 y de
L2777,
(16} La base regulidora estd constituida por el salario anual medio de los 10 mejores

afios, En la actualidad, sin embargo, nos encontrames ante un periodo transitorio
en el que se va incrementaado progresivamente ¢l nidmera de afios de referenicia
hasta tegar a los 25 en el afio 2008. De ahi que, para 1996, se tengan en cuenta ya
los 13 mcjores aiios,

{17} Es decir, acreditando 153 trimestres cotizados (38,25 afios), incluyendo a tales
efectos, Ins perfodos correspondientes a situnciones asimiladns ol afta {enfeer-
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b) Regimenes “complementarios”.

A pesar de que el régimen legal ha venido contemplando medldas como el
establecimiento de minimos anuales de pensién (18) o de mejoras de la cuantia
total de la pensién en determinados supuestos {cargas familiares o necesidad de
asistencia por tercero), la prestacién devengada no podria considerarse propia-
mente como una verdadera renta de sustitucién. Esta falta de cobertura de la
pensi6n legal que caracteriza al sistema francés ha traido consigo la generali-
zacion, primero, y el definitivo afianzamiento, en la actualidad, de los llamados

“regimenes complementarios”.

Muestra de esta consolidacién ha sido su establemmlento con cardcter obli-
gatoric a partir de 1972. En concreto, ha sido la ley de 29/12/72 la que ha
instaurado de forma obligatoria (19) la necesidad de establecer un régimen
complementario de pensiones capaz de asegurar, para todo trabajador, un
complemento minimo de la cuantfa fijada por el régimen legal (20}. -+

La principal peculiaridad de estos regimenes (que comparte cont el
conjunto de los llamados “regimenes de previsién™) (21) se encuentra en que su
establecimiento se remite a la negociacién cblectiva. En consecuencia, serdn los
convenios colectivos (de sector, empresa o rama) los encargados de llevar a
cabo la puesta en marcha de estos sistemas complementarios de jubilacion.

El régimen juridico-legal en este aspecto queda circunscrito a dar cobertura
a una practica que venfa siendo habitual desde 1947: la conclusién de acuerdos
entre empresarios y sindicatos para la mejora de la exigua proteccién que
dispensaba el sistema legal (22).

Pero ello no quiere decir, sin embargo, que los poderes publicos hagan
dejaci6n de su responsabilidad en lo que se refiere al despliegue de una {nece-
saria, por otra parte) funcién de tutela y control, principalmente sobre ias insti-
tuciones de gestién {(de cardcter paritario), cuya constitucién, siendo obliga-
toria, estd supeditada a la preceptiva autorizacién administrativa (agrément).

medad, matemidad, desempleo indemnizado, etc.). Al igual que ocurria con la
determinacién de la base reguladora, el perfodo.de carencia exigido para tencr
derecho &l médximo de pensién (50% BR) estd sometido a una etapa transitoria ¢n
el que se produce una ampliacién progresiva del mismo. De este modo, si en ¢l afic
1994 se exigian 150 trimestres cotizados (37.5 afios), en el afic 2003 habrén de
acreditarse a tales efectos 160 trimestres.

(18; Para el afio 1996, la cantidad de 3.172,34 F (pa.ra pensmnes calculadas sobre Ia
base de 153 rimestres cotizados).

(19) En todo caso, con anteriornidad a esta norma, su creac:én (o modificacién), a pesar
de ser libre y voluntaria, estaba sometida a la aprobacién de los poderes piiblicos.
a tenor de lo dispuesto en la Ord. de 4/10/45.

(20) En la actualidad, el régimen juridico de estos mecanismos de aseguramicnto
complementarios se encuentra, tras su adaptacion a las prescripciones comunitarias
propiciadas por las leyes de 31/12/89 y de 8/08/94, en los arts, L-911-1 ss, del CSS.

(21} Que cubren contingencias tales como enfermedad, invalidez, muerte o accidentes.

{22) De ahi que s¢ hable de Ia opcién del legislador por la “exteriorizacién” de los regi-
menes complementarios (DUPEYROUX: Diroit de la sécurité sociale (12* Ed.).
Dalloz, Parfs, 1993; pidg, 7510,
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En la actualidad el sistema de proteccidn complementaria estd polarizado
en torno a dos grandes grupos de regimenes (23).

En primer lugar, el correspondiente a los llamados “cuadros”, en funciona-
miento desde 1947 y puesto en marcha por la Asociacion General de Institu-
ciones de Jubilacién de Cuadros (AGIRC). El ndmero de cotizantes a este
régimen se eleva en la actualidad a 2.800.000, dando cobertura a 1.465.751
jubilaciones.

En segundo lugar, el resto de los trabajadores (non-cadres), estn ampa-
rados por una pluratidad de regimenes complementarios (46) federados, desde
1961, en la Asociacién de Regimenes de Jubilacién Complementaria (ARRCO).
La importancia de este sistema de proteccién es manifiesta si tenemos en cuenta
su alcance cuantitativo; 14.300.000 cotizantes y 7.879.000 pensionistas en la
actualidad.

En definitiva, se puede afirmar que esta gestién interprofesional de la jubi-
lacién complementaria (24), encauzada a través de la negociacién colectiva,
constituye una de las peculiaridades mds significativas del sistema francés de
pensiones. Tanto es asi que no encuentra parangén en ninguna otra experiencia
europea, bien porque se trate de sistemas donde la proteccién complementaria
permanece totalmente al margen del Estado (caso de Italia y Espafia), bien
porque, donde existen, su 4mbito es la empresa o sector de actividad (caso de
Alemania, Holanda o Reino Unido), careciendo, por tanto, de esa proyeccién,
a nivel nacional, de cobertura generalizada de segundo grado (25). Ha sido
precisamente para garantizar esta generalizacidn (y sin que ello vaya en detri-
mento del protagonismo de la negociacién colectiva y, consecuentemente, del
cardcter interprofesional de estos sistemas de proteccitn), para lo que ha inter-
venido el Estado mediante la extension de los acuerdos colectivos (26) sobre Ia
materia a aquellos sectores no cubiertos iniciaimente por ellos (27).

(23) También es preciso aludir, no obstante, y a pesar de su cardcter marginal, el
régimen complementaric de jubilacién instaurado, via reglamentaria, para los
agentes piblicos “no titulares” (auxiliares, contratados) que estdn sometidos al
régimen general y no se benefician del sistema de pensiones civiles y militares. Es
el denominado JRCANTEC.

(24) Si bien es preciso constatar la colaboracién de las compafifas de seguro con las
cajas que gestionan el ARRCO y el AGIRC, lo que se concreta, por ejemplo, en el
uso de las redes comerciales de aquéllas. En todo caso, a pesar de csta estrecha
colaboracion, el fin lucrativo de estos organismos de gestion estd excluido.

(25) Lo gue confiere a estos sistemas “profesionales™ un caricter de “régimen de base
bis”, en la medida en que realmente suponen una extensién del régimen general
(REYNAUD, “Les fonds de pensidn et Pavenir des retraites en France™, DS-95,
pig. 805). :

(26) V.arts. L. 911y 921 CS5.

(27) Sobre las peculiaridadqs de este tipo de extensidn de los acuerdos colectivos de
jubilacién, v. BARTHELEMY, “Les specificités de I'elargissement des accords
collectifs de retraite et de prévoyance™, DS-97, pig. 298 ss.
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¢) Regimenes “sobrecomplementarios” o “suplementarios”.

Un tercer nivel de proteccion gque puede aparecer SUpErpuesio a los ante-
riores es el que viene representado por los Jlamados regimenes “sobrecomple-
mentarios” o “suplementarios”, denominacién que denota, a diferencia del
nivel anterior, que se trata de propiciar mejoras afiadidas a prestaciones gue, en
s{ mismas, ya se consideran suficientes. En efecto, una vez garantizado un
determinado nivel de suficiencia de ingresos mediante la configuracién de Jos
regimenes complementarios como obligatorios, la diferencia entre la pmstacil(m
acumulada (pensién bésica + pensién complementaria) y la que seria propia-
mente una renta de sustitucién puede ser acortada mediante la constitucién,
normalmente, a nivel de empresa, de regimenes individuales o colectives de
aseguramiento.

Se trata, por tanto, de mecanismos privados y voluntarios de mejora de
pensiones que se arbitran, ademds, para favorecer &l ahorro de aquellos traba-
jadores con un cierto nivel retributivo.

Sin embargo, 2 diferencia de otros paises, en Francia la articulacidn en ]_a
prictica de estos mecanismos aseguratorios ‘(bésicarnente, a través de la.consu-
tucién de Planes y Fondos de Pensiones) no han tenido mucha relevancia (28).
Se prevé, no obstante, un mayor protagonismo en el futuro habida cuenta de la
tendencia a la potenciacion legal de los mismos 29).

2. La financiacidn del sistema

Dentro del sistema francés de Seguridad Social, la importancia relativa del
conjunto de prestaciones ligadas a la jubilacién es evidente: el 40,5% d_el
conjunto de las prestaciones sociales en 1981y el 41,1% en 1993, Entre ellas, sin
embargo, las prestaciones por vejez condicionadas a la carencia de recursos
{ “minimum viellesse”), ienen un peso cada vez mds reducido: del 4,9% del total
de las prestaciones ligadas a la vejez en 1981 al 2,1% en 1993 (30). De este n:mdo,
parece claro que en el dmbito de la proteccién de la vejez, las prestaciones
obedecen cada vez mis a una 18gica contributiva, lo que, por ofra parte, s una de

(28) Sobre las razones de este hecho y sobre las dificultades que proyecta de cara a un:
posible armonizacién al respecto a nivel comunitario, v. MICHAS BEGUERIE
“Régimes privés de retraites complémentaires. Essai de comparaison des systéme:
allemand, anglais et francais dans une perspective communautaire”, D5-96, pég
519 ss. :

(29) Precisamente el pasado 15 de enero se ha aprobado una ley que pretende impulsa
fos Planes y Fondos de Pensiones a través de la exencién fiscal de las cantidade
aportadas a los mismos, Esta medida, sin embargo, cuenta con el rechazo de lo
sindicatos (v. El pafs de 15/01/97) que estiman que estos MeCcAnismos asegurato
rios afectardn negativamente a la financiacién del sistema publico de pensiones 3
ademds, contribuye a cuestionar, an mds, la viabilidad de una anticipacién de |
edad de jubilacién a los 55 afios (peticién undnime de los trabajadores francesc
tras el éxito reciente de los tfansportistas).

(30) Estos datos, en YOLOVITCH, art, cit., pig. 739 ss.
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las caracteristicas que han marcado tradicionalmente al modelo francés de
proteccidn social, sustentado bésicamente en las cotizaciones sociales (31).

De este modo, los distintos regimenes en los que se desglosa el sistema han
tenido como uno de sus objetivos prioritarios el mantenimiento de la autonomfa
financiera. Asimismo, esta autosuficiencia se ha venido predicando de cada una
de las “ramas” (branches} o grupos de contingencias protegidas. En la actua-
lidad, a pesar de las reformas estructurales acometidas en el sistema (principal-
mente, la de 1967), tal pretension se mantiene incélume,

Ello no obstante, la progresiva universalizacién de la Seguridad Social a
través de la introduccidn y extensién de las prestaciones no contributivas, sean
en especie (asistencia sanitaria), sean dinerarias (subsidios}, ha traido consigo
un replanteamiento de la financiacién del sistema. Parece evidente que la rede-
finicién en sus fines que ha experimentado la Seguridad Social provoca un
desequilibrio financiero en el sistema que s6lo puede ser soslayado mediante la
correlativa ampliacién de las fuentes de financiacién (32).

La discusi6n no es meramente teérica. En los ditimos tiempos se han intro-
ducido paulatinamente mecanismos de financiacién de naturaleza impositiva
que, sin poner en discusion la naturaleza “profesional” del sistemna, ha matizado
ligeramente la esencialidad de Ia financiacién por cotizaciones.

Esta linea de tendencia se aprecia también en la financiacién de los
diversos regfmenes arbitrados para la proteccitn de la vejez, si bien, como es
obvio, se aprecia mds nitidamente en el nivel no contributivo.

l.— La financiacién en el nivel no contributivo. Las prestaciones no
contributivas, en dinero o en especie, se financian con cargo al FSV (Fonds de
Solidarité Viellesse), organismo piblico creado por Ley n° 93,936, de 22/07/93,
¥y en funcionamiento desde principios de 1994 (33). Su misién no es la de
gestionar las prestaciones, sino, iinicamente, la de distribuir, conforme a reglas
estrictamente establecidas, los recursos que recibe entre los diferentes regi-
menes (34). En la actualidad, el FSV se ha convertido en uno de los pilares del

(31} Tanto es asi que, en el contexto europeo, el sistema de seguridad social francés es el que
menos hace recurso a los impuestos (en este sentido, v. LAGRAVE, art. cit., pdg. 505).

(32) Una valoracidn sobre las diferentes posibilidades al respecto, en GONZALEZ
RABANAI:: La reforma financiera de In Seguridad Social, Montecorvo, Madrid,

1988; y, LOPEZ GARCIA (Comp.): La economia del sistema de pensiones de la
Seguridad Social, MTSS-Madnd, 1987.

{(33) La puesta en marcha de este mecanismo de financiaci6n fue la primera aplicacidn
prictica de 1a reforma anunciada por Bérégovay en abril de 1992 que contemplaba,
ademds, la existencia de una medida similar para la proteccidn por enfermedad. La
creacién del FSV se llevd a cabo, ya por el gobiemo de Balladur, mediante la asun-
cion por 1a ministra Veil (con pequefias modificaciones), del proyecto de ley inicial
presentado por Teulade en la anterior legislatura.

(34) Esta fimitaci6n del papel asignado al ESV, s6lo referido 1 Ia vertiente financiera
de! sistema, evita distorsiones funcionales en la organizacion de las distintas cajas,

por o que debe ser valorada positivamente (asi, LAGRAVE, “Assurance et soli-
darité dans fa Sécurité sociale™, 8-96, g, 505).
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sistema de proteccién de la vejez en Francia, ampliando progres_ivamente su
campo de aplicacién desde su creacion (35). Ello ha supugsn?,' sin duda, una’
modificacién fundamental en ¢l sistema general de fmanciaciGn de log regi—
menes de jubilacién de base (36). : TeoeE L '-)‘7

En este sentido es preciso sefialar que, tanto los gastos gen.eradoslpor los
subsidios de base o la mejora de pensiones por cargas familia_res, como la
convalidacion de los periodos de alta asimilada: (desempls:o indemnizado,
prejubilaciones, maternidad (37) y los subsidios suplen'le.ntans)s del FNS (38)
son asumidos financieramente por este organismo admlmstratw_o (39): Apaxl'tc
de estos gastos “permanentes”, todos ellos relacionados con el nivel asistencial
en el marco de la protecci6n por vejez, el FSV también asume, de forma excep-
cional y transitoria, el gasto que supone la devolucién de la deuda contraida por
esta rama de Seguridad social frente al Estado {40).

A su vez, los canales de financiacién que provén de recursos al FSV son
dos. Por un lado, la mayor parte de esos recursos se detraen a través de la
llamada Contribution Sociale Généralisée (CSG). Por otro lade, aunque en
menor medida, el FSV se financia a través,de impuestos afectados (sobre el
alcohol y ciertas bebidas no alcohdlicas). Por su importancia, merece la pena
detenerse en el examen de la CSG. o )

La CSG nace como consecuencia de la toma de conciencia progresiva
sobre la inadecuacién de la existencia de un sistema de financiacién que, a

(35) Lo que, sin duda, ha supuesto un incremento notable de su presupuesto, _cifn‘ldo en
un 15,6% entre los afios 1995 y 1996 (datos suministrados por el propio du_'gclor
del FSV, CHADELAT, “Le Fonds de solidarité viellesse: au coeur du disposngf de
réforme de la protection sociale”, DS-96, pdg, 261). .

{36) Destacando este hecho, CHADELAT, art. cit., pdg. 263-264, que trae a colacién
los datos que confirman el impacto de los FSV sobre la financiacién de las
pensiones de jubilacidn de base. I o _

(37) Estas partidas de gastos fueron introducidas con posterioridad a la clreamffn‘del
FSV (suponiendo, por tanto, una extension objetiva de sus campelencnas.r{ngma-
rias), tanto por la fey de presupuestos para 1995 (L. n® 94-1162 de 29 de diciembre
de 1994: art. 79), como por la ley n° 95-116 de 4 de febrero (art. 67). En la actua-
lidad, estas modificaciones estdn recogidas en los arts L.322.3 y.R. 351-12 del CSS.
Por otra parte, en la misma linea flexibilizadora de los requisitos para obtener
derecha a pensién de jubilacién, Ia ley n® 95-5 de 3 de enero de 1995 (desarrollada
por el decreto n® 95-643, de 9 de mayo) establece que el FSV sufragari los gastos
derivados de la reduccion del perfodo de carencia necesario para tener derechoala
pensi6n méaxima por parte de los antiguos combatientes de Africa del N-orle.

(38) llusirativo de los vaivenes, propios en épocas de cambios, que estd experimentando
la organizacién financiera del sistema francés es el caso del FNS.‘ En efecto, el
FNS se financiaba en sus orfgenes por impuestos (afectados). Posteriormente _(ord.
de 30/12/58), pasé a financiarse por cotizaciones (en el wcu del Régimen
General). Finalmente esta carga ha sido progresivamente reasumida por el Estado.
En la actualidad, es el FSV el que se encarga de su financiacién.

9) V. al respecto, lo dispuesto en el art. L. 135-1 CSS '

Sﬂg Lo que s[:fponia a 31pde diciembre de 1993 un montante de 110.000 millones de

{rancus.
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pesar de estar basado exclusivamente en las cotizaciones sociales, debia
afrontar la carga de los gastos, progresivamente mayores, de un sistema de
proteccién cada vez més universalista. Lo coherente, desde un punto de vista
estrictamente teleolégico, y lo necesario, desde un punto de vista estrictamentc
contable, era acudir a instrumentos de financiacién tipicamente impositivos. En
definitiva, parecia evidente que los recursos necesarios para atender esta
exigencias de ugolidaridad nacional” deberfan detraerse con medidas fiscales.

De este modo, la introduccién de la CSG por la ley de presupuestos de
1991 supuso el primer paso importante en la modificacién de la estructura
financiera de la Seguridad Social francesa que, hasta entonces, tenia en la coti-
zaci6n social el medio casi exclusivo de allegar recursos 2l sistema (41}

La CSG se caracteriza por ser un impuesto {no una “cotizacién”) (42) que
grava el conjunto de ingresos fiscales (del trabajo, profesionales, del patri-
monio, etc.) mediante un tipo uniforme de caricter proporcional (no progre-
sivo) (43). No todos los ingresos obtenidos por la CSG van a parar al F8V. Casi
la mitad de los mismos estén afectados al pago de subsidios familiares y gestio-
nados pot la CNAF (44).

72— En lo que se refiere al nivel contributivo, el mantenimiento del prin-
cipio de correspondencia entre aportaciones y prestaciones es una constante €n
los distintos regimenes de proteccion.

a) En el régimen legal, las cotizaciones de empresarios y trabajadores cons-
tituyen el sistema ordinario de financiacién. Las cotizaciones por vejez se
calculan sobre salarios topados. El tipo de cotizacién ha sido modificado tras la
instauracign de ia CSG (43), que, ademds, ha provocado la introduccién de un
mecanismo mds complejo para el célculo de las cotizaciones a satisfacer por
trabajadores y empresarios. En la actualidad, se establece, por un lado, un tipo
de cotizacién del 14,75% que comparten empresarios (8,20%) y trabajadores
(6,55%; por otro lado, como afadido, se fija un tipo de cotizacién (1,6%) a
cargo en exclusiva del empresario que se calcula sobre el salario integro (46).

La gestion de los fondos s¢ lleva a cabo por la Caisse Nationale de U'Asu-
rance Viellesse des Travailleurs Salariés (CNAVTS) a través del sistema de

(41) Una valoracién positiva de esta evolucion hacia Ja “racionalidad” y la “equidad”
del sistema de financiacién de la Seguridad Social, en DUPEYROUX: “1945-
1995: quelie solidarité?". DS-95, pag. 715 ss. {esp., pag. T17).

(42} La discusién sobre la naturaleza juridica de Ta CSG fue zanjada en su dia por el
Conseil Constitutionnel (D. 90/285 DC, de 28/12/90): era evidente que se trataba
de “une imposition de toutes naIUTes » ex art. 34 de la Constitution.

(43) El tipo de gravamen s¢ establecio inicialmente en un 1,1%. Posteriormente, tras la
ley de 1/0793, se ha fijado en un 2,4%.

(44) Caisse Nationale des Allocations Familiales.

(45) Anteriormente era de un 15,8% (8,20% a cargo del empresario y 7,60% a cargo del
trabajador).

(46) Este plus de contribucién empresarial ha sido compensado con una reduccién en
los tipos de cotizacién previstos para las prestaciones familiares.
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reparto que, 4 pesar de que en la actualidad presentc algunas disfuncionali-
dades, constituye sin duda €l método més generalizado en los sistemas publicos
de pensiones. ' ' R

‘ b) Los regimenes complementarios se financian directamente por cotiza-
ciones realizadas por empresarios y trabajadores que, ademds, gestionan los
fc?ndos, mediante ¢l sistema de reparto, a través de instituciones paritarias. A
d}ferencia del régimen legal o bésico, sin embargo, el caleuio de las cotiza-
ciones y de las prestaciones se hace a través de un sistema algo mas complejo.
La detraccién de fondos se efectia a través de un tipo de cotizacién distinto
para cada uno de los regimenes, si bien se ha previsto una progresiva unifica-
cién que se hard efectiva en el afios 1999 {47). El reparto de la carga entre
empresario y trabajador oscila entre el 60/40 y el 50/50 en funcién del nivel
salarial. ‘

Las prestaciones se calculan, no en base de los trimestres cotizados (como
ocurria en el régimen legal), sino teniendo en cuenta el nitmero de “puntos”
(points) acumulados, variable dependiente tanto de las cotizaciones efectuadas
como del “salario de referencia” (salaire de référence). ’

Gestionados mediante el sistema de reparto, la viabilidad futura de estos
regimenes, al igual que el legal, estd condicionada a 1a evolucién, nada hala-
giiefia, de los datos demograficos y econdmicos.

¢) Los regfmenes “sobrecomplementarios” o “suplementarios” se revelan
(al menos, desde el discurso oficial) como una de las posibles soluciones para
resolver los problemas de cobertura que pueden provocar los desequilibrios
financieros de los regimenes legal y complementarios.

Los planes y fondos de pensiones, financiados mediante aportaciones de
los trabajadores y/o de los empresarios y gestionados mediante ¢l sistema de
capitalizacién, aparecen como la panacea ante los problemas actuales y futuros
¢l sistema de pensiones francés.

] Los topes méximos fijados recieniemente para fos regimenes complemen-
tarios (48) favorecen ¢l protagonismo creciente de estos regimenes de previsién
voluntarios. En relacién con los niveles salariales vigentes en el momento de la
jubilacién, la tasa de cobertura media que ofrece el sistema de pensiones obli-
gatorio (bdsico + complementario) se sitda en un T0%. Si tenemos en cuenta
que dicha tasa es inversamente proporcional al nivel salarial que se viniera

“4n A pz.artir de este afio, la pluralidad de regimenes que componen el ARRCO tendrin
un tipo dnico obligatorio del 6%, para un nivel salarial inferior a los topes de coli-
zacién del régimen legal; a partir del afio 2005 para las empresas actuales y del
2000 para las de nueva creacién, la tasa serd de un 16% para niveles salariales
superiores a dicho tope. Para los “cuadros™, integrados en el régimen AGIRC, a
partir de 1999 se aplicard un tipo tinico del 16% para 1a paric del salario que supers
el tope legal; para la parte comprendida dentro de ese tope, el tipo de cotizacién es
de un 6% que, ademds, se ingresa en el régimen ARRCO.

(48) Acuerdos de 10/02/93 (ARRCO) y de 09/02/94 (AGIRC).
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disfrutando, este tipo de sistemas de ahorro/prevision cuenta con bastante atrac-
tivos para los trabajadores de altos ingresos, que ven en ellos el modo de que la
pensidn final se convierta en una auténtica renta de sustitucidn.

Sin embargo, el papel de estos mecanismos de jubilacién voluntaria en el
sistema francés ha sido bastante reducido, limit4dndose a jugar ese rol de renta
de sustitucién para trabajadores con salarios altos. Este cardcter marginal,
consecuencia directa de la importancia del nivel complementario y de su
caricter obligatoric y generalizado (49), quizds pueda explicar [a escasa aten-
citn del legislador en su regulacién. En todo caso, no lo justifica. De este modo,
hasta fechas recientes, su instauracion y funcionamiento se ha realizado al
margen de una reglamentacién especifica y sin ningtin tipo de control por parte
del Estado (50). 86lo mediante la Ley de 08/(08/94, scbre instituciones de jubi-
lacidn suplementaria, se ha puesto de manifiesto un decidido empefio en poner
ciertas limitaciones a la proliferacién de este tipo de técnicas aseguratorias,
sobre todo, en lo que se refiere a {a necesidad de establecer garantias de prefi-
nanciacidén de los fondos (51).

En cualquier caso, hasta las dltimas reformas (realizadas en desarrollo del
Plan Juppé y plasmadas en la reciente L. de 14/01/97), este tipo de mecanismos
de prevision se ha venido concretando en dos modalidades diferentes que, en
términos generales, serian dos subespecies de mejoras voluntarias.

En primer lugar, los regimenes llamados de “prestations définis” (“presta-
ciones definidas™) o “refraite chapean” (52), constituidos en el seno de la
empresz y financiados exclusivamente por el empresario, que se caracterizan
por asegurar al trabajador que su pensidn va a cubrir un determinado porcen-
taje de las rentas salariales que viniera disfrutando. En otras palabras, lo que
este régimen aporta es la diferencia entre 1a tasa de cobertura proporcionada por
los regimenes obligatorios y la garantizada (53).

En segundo lugar, los denominados regimenes de “cotisations définis”
(“aportaciones definidas™) (54}, en los cuales el empresario sélo se compromete
a aportar un determinado tipo de cotizaci6n, sin asegurar un montante de pres-

(49) Lo que, como hemos visto, es una de las principales peculiaridades del sistema
francés (v. ut supra).

(50) Lo que constituye un hecho insGlito a tenor de la experiencia comparada y, por
ello, una de [as peculiaridades del sistema francés (en este sentido, v. REYNAUD,
art. cit., pag. 805).

(51) Se trata de una medida ciertamente importanie, si tenemos en cuenta que el
llamado “pasive social” (es decir, ¢l montante total de compromisos de jubilacidn
sin provisién de fondos), asciende en Francia a varios cientos de miles de millones
de francos (sobre el tema, v. CHARPENTIER, art. cit., pdg. 172).

(52) Como mecanisino asegurador, su establecimiento se hace al amparo del art. 39 del
CGI (Code général des impdts).

(53) Elinconveniente gue presenta este sistema es que los derechos sobre la percepeidn
garantizada se pierden si el trabajador abandona la empresa antes de llegar a la
jubtlacién.

(54) Establecidos, en esta ocasion, al amparo de lo dispuesto en ¢! art. 83 del CGI.
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taci6n determinado. En estos casos, se prevé la posibilidad de que el irabajador
también efectiie aportaciones. :

Las dltimas reformas en la materia apuestan claramente por la potcnmamén deeste
tipo de sistemas al introducir, como incentivo, las exenciones fiscales a las aportaciones
que se hagan a los planes y fondos de pensiones (55). Ademés, otra novedad se refiere
a la gesti6n de esos fondos, permitiéndose la entrada de las entidades de seguros.

3. Los desequilibrios financieros
A} Causas

En términos generales, las causas de los desequilibrios financieros que
afectan de forma crdnica al sistema francés de Seguridad Social no son diversos
de los que estdn presentes en otras experiencias comparadas (36).

El décalage entre el ritmo de crecimiento de los gastos, debido a la progre-
siva ampliacién (objetiva y subjetiva) de la accién protectora, y el limitado
incremento de los ingresos para hacerles frente ha provocadoe la necesidad de
un replanteamiento de Ia organizacion financiera de] mismo, y ello, tanto en lo
que se refiere al modelo de financiacion como a las modalidades de gestién,

En lo que se refiere a la proteccién de la vejez, coexisten causas especificas
que acentian el mencionado desequilibrio. A pesar de la idoneidad compara-
tiva del sistema de reparto frente al de capitalizacién (e, incluso, de la inviabi-
lidad técnica de una eventual sustitucidn), el sistema de reparto conlleva impli-
citamente una serie de inconvenientes. Fundamentalmente, son destacables
determinados defectos que se derivan, precisamente, de o que constituye una
de sus indiscutibles virtudes: la solidaridad interprofesional. En efecto, como se
sabe, esta solidaridad hace al sistema demasiado tributario de las eventuales
reducciones del némero de miembros que contribuyen al sostenimiento del
mismo, sobre todo si tenemos en cuenta que la relacién entre activos e inactivos
no es constante y, en todo caso, no soporta determinado niveles de tension.

De este modo, no solo la decreciente evolucién demogréfica a largo plazo,
sino la creciente tasa de desempleo actual, han llevado al sistema a una situa-
cién donde el equilibrio financiero se hace insostenibie. )

En lo que se refiere a la evolucién demogréfica (57), el perfodo 2005-2015
es presentado como el momento de ruptura y crisis de los sistemas de jubila-

(55) Lo que no estaba previsto en la aludida Ley de 08/08/94.

(36) Come ha sefialado COUDREAU (“Le jugement par les chiffres”, D5-96, p4g.
853), este desequilibric actual se debe a la herencia del pasado doude en un
contexto de rdpido crecimiento econdmico, iban de la mano progreso social ¢ infla-
cidn. Para este autor, tomando el gjemplo de Francia, el objetivo de controlar la
inflacién se encuentra ahora con el obsticulo de unos mecanismos de gestién y de
financiaci6n obsoletos e inadaptados a esos nuevos objetivos.

(57 Para ZAIDMAN (art. cit., pig. 727), el contexto demogrifico constituird uno de
los mayores retos con los que tendrdn que enfrentarse el sistema de proteccion
social en el futuro inmediato. En parecidos érminos, BRIET, “Retraites: réflexions
sur 2015 et au-deld™, DS-93, pig. 797 ss.
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cidn existentes. Sin embargo, como se ha apuntado, ello se debe a un cierto
sobredimensionamiento de Ia influencia del dato demografico en materia de
pensiones (58). A pesar de todo, las proyecciones demograficas para el 2040
muestran una répida degradacion de la ratio: pasard de 0,31 en 1990 2 0,43 en
2015y 2 0,63 en 2040 (59). Es decir, en esta fecha habr4 6 personas en edad de
Jubilacidén por cada 10 personas en edad de trabajar (¢l doble que en 1990).

El problema del desempleo, de cuyo caricter estructural no hay ya ninguna
duda, también incide de forma notable {como no podrfa ser de otra manera) en
la financiacion del sistema de pensiones francés (60). Lz falta de ingresos que
supone, unido al incremento del nivel de gastos por esta causa, son elementos
qQue provocan importantes déficits en el sistema, sin que por otra parie, por el
aludido cardcter estructural del problema, se perfilen visos de solucidn, al
menos, sin renunciar a la solidaridad como principio definidor de la Seguridad
Social. En definitiva, la solidaridad intergeneracional, base del sistema, quiebra
en la medida en que no es posible asegurar una relacién éptima entre cotiza-
ciones y jubilaciones,

Por atra parte, también conectado con el probiema del desempleo v con sy
cardcter estructural, se ha criticado el uso desmedido de las bonificaciones y
exenciones en la cotizacién como medida de fomento del empleo, lo que, por
el esfuerzo financiero que presupone, repercute directamente y de manera
progresivamente mds acusada en el nivel de recursos del sistema.

Finalmente, no hay que olvidar, como han denunciado los sindicatos, Ias
transferencias de cargas, sin compensacion alguna, desde el Estado al régimen
general de Seguridad Social (61).

Todas estas causas han afectado de forma notable al equilibrio financiero
del sistema (62) y han trafdo consigo que, al cabo de los afios, el déficil crénico
de la Seguridad Social sea el responsable del incremento de los impuestos en
relacién con el PIB (del 15,8% en 1975 al 21.8% en 1994) (63). Por lo demis,

(58) Eneste sentido, v. BRIET, art. cit,, pég. 797, que pone de manifieste como exisicn
otros elementos que juegan, a favor y en contra, del cumplimiento de esas expec-
tativas. Para este autor, la evolucion de la ratio tradicional de dependencia (pobla-
cién mayor de 60 afios/poblacién de 15 a 59 afios} no es decisivo. Como factores
determinantes (aunque poco conocidos) tendremos, ademds, la tasa de actividad, la
tasa de desempleo, los flujos migratorios, el crecimiento econdmico, las preferen-
cias individuales y colectivas sobre las nuevas formas del reparto del trabajo y de
la renta en relacién con el ciclo vital (ib., pdg. 799).

(59) Ellibro blanco de 1991 era més optimista, ya que prevefa para esta fecha un 0.55.

(60) Fruto, en cierta medida, de los impactos de la politica econdmica desarrollada por
el propio Gobiemo, vy que han supuesio una disminucidn importante de los
ingresos (asi, BLONDEL, ast. cit., pig. 244),

{61) En concreto, v. las consideraciones al respecto del Secretario General de Force
Ouvrier (FO}, M. BLONDEL en art. cit., pag. 244),

(62) En definitiva, se ha puesto de manifiesto [a “esencial incapacidad del sisterna para
controlar la evolucién de sus gastos en un periodo de crecimiento ralentizado”
(ZAIDMAN: “Les grands questions”, D5-95, pag. 723).

(63) Datos aportados por RUELLAN, art. cit., pag. 718.
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este progresivo endeudamiento va claramente en (':om:rg de los cnt’er}os (;iei
con'vergencia econdmica eurcpea qu{la),1 como es sabido, impene un limite ‘e
conjunto del déficit piblico. : g :

3% (flpiigr =::Ile qug: las medidas estructurales que se han vcpidu adoptax}do. han
reducido las tensiones hasta mediados del proximo decenio, €so 1o significa
que hayan desaparecido las potenciales necesidadgs c%e.ﬁnanmac;on de es;a
rama. Su gestion separada, en aplicacidn del principio de‘sepamcwn e
riesgos, se adivinaba bastante delicada de cara al futum., de ahi que el pr?‘c?so
de reformas se haya iniciado desde hace algﬁ:} tiemPo, siendo el llan_:ladc Plan
Juppé” 1a culminacién y ratificacién de anteriores lineas de tendencia.

B) Las lineas de reforma previas al “Plan Juppé”

Teniendo como cbjetivo idltimo el restablecimiento del equ.ilibrio fu}an-
ciero del sistema de pensiones, es preciso hacer mencién.a una serie qe rlnedfdas
de reforma adopiadas en los dltimos afios que, aungque Siwersas. s0n mdlcatwasf
de una linea de tendencia dirigida, en general, a<educir los altos costes de los

i 3 i6n social.
SlStﬂ:;l: a:;:oerl:i?:zscccausas de la crisis, parecia convenienfe definir las q%ferentes
opciones posibles en materia de ﬁnzmciuci.én y 'de gestion con c:ﬂ)acxdad para
preservar al mejor nivel la lamada “equidad }?tergenem_cxonal . Entre esas
diversas opciones, dos grandes lineas de actuacion se han 1d_0 perﬁlz}ndo‘g;ico
a poco como las claves de béveda de lo que, posteriormente, integraria el “Plan
Juppé”, . '

Por un lado, en un intento de dotar de coherencia al sistema, aparece como
una constante en los dltimos tiempos la separacidn, a efectc’:ts. ﬁnancl:leros, del
nivel asistencial y del contributivo, lo que no era una tarea facil, habida cuenta
de la marafia causada por el entrecruzamiento entre niveles de prqtecmén y
financiacién de las diversas prestaciones. La proteccién dc': la vejez, como
hemos apuntado, siendo un caso paradigmético al respecto, sdlo era uno de los

j mas notables, pero no el Grico. '
cjemfr”cly?inro lado, una sgzunda Ifnea directriz venia marcada por el progresivo
afianzamiento de la proteccién complementaria y, de forma es‘pecu‘a‘l, por los
sistemas de aseguramiento voluntarios que pOdffaJ‘lElOS dc?nomm‘af de tercer
nivel” {(es decir, por encima de los dos obligatonog nivel bfiswo + nnl'el
complementario). El auge de estos sistemas de proteccx_én, es_pecxalmemg rele-
vante en materia de jubilaciones, marca un punto de mﬂexlé_n en el sistema
francés de proteccidn social, donde tradicionalmente h.abfan tenido poca impor-
tancia debido, sin duda, al nivel de cobertura proporcionado por los regimenes
complementarios obligatorios (64). Tanto es a§1’ que, como veremos, el desa-
rroflo de la proteceidn complementaria constituye uno de los aspectos que

i v i fue el PREFON, régimen suplementario de
(64) El primero de los fondos de pensiones tario
los funcionarios piblicos instaurado en 1967 (v. CHARPENTIER, art. cit., pdg.

172).
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mayor proyeccion social y juridica han tenido en Francia, afectando de forma
notable a]- disefio tradicional del sistema francés de pensiones. Elio ha provo-
cado.u'n interesante debate, a nivel conceptual y a nivel préctico, sobre las
condiciones y limites que deben regir ia integracién en el conjunto del sistema
de esta diversidad de mecanismos de protecci6n de naturaleza privada.

De forma_rcsumida, examinaremes, por tanto, cémo se han ido consoli-
dando_ progresivamente estas dos lineas apuntadas, en la medida en que resultan
c.senc1a}cs para comprender las reformas proyectadas y practicadas sobre el
sistemna francés de proteccién social y, en especial, sobre el sistema de
pensiones.

a} Cgmp hemos sefialado, un conjunto de medidas importantes han tenido
como objetivo prioritario la separacién financiera entre la proteccién dispen-
S;fida por el sistema contributivo (asurance) y la que se confiere por el asisten-
.m‘al {solidarité) (65). En principio, parece que profundizar en esta distincién no
iria erl contra del espiritu de las normas constituyentes del sistema francés de
_Segundad Social {en concreto, de la Ord. de 4/10/45). Estas normas, a pesar de
mstau’rar un sistema de matiz claramente contributivo y profesionalizado
prevefa una extensién progresiva de la Seguridad Social a toda la poblacién,
trabajadora o no, ,

Ejemplqs significativos de la extensién de la Seguridad Social hacia zonas
de no trabajo™ han sido, por un lado, la generalizacién de las ayudas familiares
a partir del afio 1978: para tener derecho a esas ayudas s6lo se requeria demos-
uia}r la condicion de residente, con lo cual se prescindfa del dato de la vincula-
ci6n de las mismas a la actividad profesional; y, por otro lado, de forma mds
especn'ﬁ.ca, la instauraci6n del llamado “minimum viellesse” (66), que supone la
generalizacidn de la proteccidn por vejez a toda la poblacién (67),

Sollvcntada la cuestién a nivel de principios, el debate se ha centrado en
determinar cudl serfa el reparto pertinente entre uno y otro nivel
{assurance/solidarité) (68). '

lPa_ra responder a esta pregunta, sin embargo, habria que atender de forma
p_rehrlx}mar a l.as tres funciones tradicionales del sistema: “aseguradora” {mutua-
Ilzac:lon_del riesgo), de “aplazamiento” (que garantiza una trasferencia entre las
generaciones) y de “redistribucién” (desde el momento en que la contribucién

(65) En gf:nerfxl, sobre este lema y su actualidad en el debate sobre la Seguridad Social
en Franc[a, v. BELORGEY: “Logique de I'assurance, logique de la solidarité”
1_).5:—95, pig. 731 ss.; también, LAGRAVE: “Assurance et solidarité dans Ia Sécu-‘
féte s_ocna:le”l,.DS_-%,,Pég. 502 ss. Por su parte, destacando el uso eufemistico del
vg?_igi/ Iéﬁﬁﬁgitf;‘; h_‘a;z::)r referencia al nivel asistencial de proteccién, v.

(66) V. ut supra, 2.1.

(67) Como ha sefialado RUELLAN {art. cit., pég. 720), esta evolucidn ha conducido a
Ia configuracion de una Seguridad Social del “ciudadanc” ¥ ro exclusivamente del
“trabajador”.

(68) ZAIDMAN, art. cit., pag. 728-729.
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no es calculada en funcién de la inclusién en un clase de riesgos, sino en
funcién de las capacidades contributivas de cada uno). Pero, al mismo tiempo,
no podria eludirse el dato de la evolucién hacia la universalizacién que se
observa en la actualidad (69).

Desglosando 1a linea evolutiva que ha seguido este proceso de separacién,
tenemos 1os siguientes hitos:

En primer lugar, en ¢l llamado Libro Blanco sobre las pensiones de M.
Rocard (1991), donde se plantea ampliamente y por vez primera (aunque de
forma timida y sin conexién con la cuestion del desequilibrio financiero) el
problema de la disociacién de lo contributive y lo no contributivo dentro del
sistema de proteccién de Ia vejez.

Posteriormente, hay que destacar la declaracién politica, més incisiva, de
M. Béregovoy (8/abril/92), en la que afirma su intencién de abordar una
reforma de gran alcance: la distincidn nitida entre las llamadas “funciones de la
solidaridad nacional” (es decir, de indole asistencial), asumidas por el Estado,
v las “funciones de aseguramiento colectivo™ (o sea, de.naturaleza contribu-
tiva), asumidas por la Seguridad Social. v :

Un paso mds en este proceso lo dio Chirac, para quien la idea aludida fue
tomando cuerpo a través de la posibilidad de crear un amplio fondo de solida-
ridad que asumiera de forma transversal Ja proteccion de tres riesgos (vejez,
enfermedad y prestaciones familiares), sin que ello supusiera tocar ¢l tema de
la gestién de las cajas. Esta solucién tendrfa indudables ventajas, en la medida
en que, de forma simultdnea, aligerarfa las cotizaciones sobre el trabajo y
conservaria las prerrogativas de los sujetos sociales, celosos ante una posible
pérdida de protagonismo en la gesti6n del sistema. :

Par dltimo, como veremos, serd Juppé el que, en su plan de reformas
(declaracién de politica general de 23/05/93), retome 1a idea de la divisién entre
los gastos de solidaridad (asistenciales), que deben ser asumidos por el Estado
y financiados por impuestos, y los gastos de aseguramiento (contributivos) que
deben estar gestionados por los sujetos sociales y financiados por las cotiza-
ciones de empresarios y trabajadores.

De forma paralela y complementaria a esta linea de evolucidn descrita,
claramente dirigida a hacer efectiva la separacién absoluta entre los dos
sistemas de proteccién, se han adoptado medidas que afianzaban, desde ¢l
punto de vista financiero, la tendencia diversificadora apuntada. Entre ellas
destaca el recurso progresivo a la fiscalizaci6n. concretado en el revolucionario
ejemplo de la CSG (70).

Con independencia de 1a idoneidad de este mecanismo (71), en particular,
y de la importancia relativa de la fiscalizacién en la financiacién del sistema de

{(69) Sobre las comsecuencias de estos datos para la complejidad del debate, v.
ZAIDMAN, art. cit., pag. 728.

(70) Sobre la naturaleza y funciones de este mecanismeo recaudatorio, v. ut supra.

(71) Una critica, sin embargo, al sobredimensionamiento de este mecanismo financiero,
en ZAIDMAN, art. cit., pdg. 724,
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Seguridad Social (72), lo cierto es que las medidas adoptadas en este sentido
son congruentes con la propugnada separacién de niveles. Su alcance, en iltima
instancia, depender4 del peso que vayan adquiriendo lo contributivo y lo asis-
tencial en el disefio futuro del sistema, En cualquier caso, no obstante, lo cierto
€s que las repercusiones de este disefio no s6lo tendrin reflejo en el plano finan-
ciero, sino también, de forma sefialada, en el institucional,

En efecto, la progresiva clarificacién de la Jinea que separa lo contributivo
y lo asistencial, unido a la magnitud del presupuesto global del sistema, serfan
argumentos suficientes para justificar que el Parlamento, en tanto que érgano
institucional representativo del interés general (no sélo profesional), pudiera
pronunciarse sobre las cuentas de la Seguridad Social y sobre las condiciones
sobre las que deberfa asentarse su equilibrio financiero, algo que, tradicional-
mente le ha sido sustraido por el protagonismo asumido por los interlocutores
sociales en la gestién y control de ingresos y gastos (73). Por otra parte, la
creciente imbricacién entre las politicas econémicas, sociales, fiscales, sanita-
rias, constituirfa un argumento afiadido para, mas que justificar, estimar conve-
niente una participacién més incisiva del Parlamento en las decisiones concer-
nientes a la financiacién de la Seguridad Social.

En cualquier caso, una valoracién global de los efectos de las medidas
adoptadas al respecto arroja las siguientes conclusiones. En primer lugar, hay
Que partir de la base de que en la actualidad no existe ung separacion nitida
entre una y otra esfera, en la medida en que, come hemos visto, ¢l Estado
financia, con cargo al nivel asistencial, el pago de cotizaciones por jubilacion
(nivel contributivo) de determinados colectivos en dificultades (parados, por
cjemplo). Por otra parte, se constata el hecho de que la evolucidn de las presta-
ciones de base en uno y otro nivel (contributivo y asistencial) demuestra que la
separacién, desde el punto de vista financiero, entre uno y otro nivel ha ido en

(72} Como sefiala BEBEAR (“Protection sociale et charges sociales: pour un change-
ment radical du systéme”, DS-95, pag. 735}, el hecho de que el sistema obligatorio
de pensiones repose el principio de solidaridad intergeneracional (“nosotros
pagamos por nuestros ascendentes y esperamos que nuesiros descendentes paguen
por nosotres”), no significa que ésta deba TEPOSAr Recesariamente sobre las rentas
del trabajo. Por eso este autor propone una solucidn, ciertamente radical, que
consistiréa en la instauracién de ia Hamada “jubilacién universal™, de la misma
cuantfa parz todos los ciudadanos y financiada mediante impuestos sobre el
conjunto de las rentas (lo que justificaria el control parlamentario), abriendo la
posibilidad de que pueda completarse por sistemas de jubilacién voluntaria
basados en ¢l ahorro individual, De esta forma, no se trasladaria al future incierto,
el pago de una pensién que se devenga en la actualidad; en otras palabras, no
cargariamos a nuestros hijos de deudas que no sabemos si van a poder asumir, en
la media en que ello dependers de que puedan tener un trabajo, y un nivel retribu-
tivo, con capacidad para sostencr financieramente al sistema,

(73) De este modo, es ilustrativo el hecho de que el Parlamento, husta ahora, sélo se
venia pronunciandy sobre unos 200.000 millones del total del presupuesto de la
Seguridad Social, cifrado en [,8 billones de francos {estos datos, en RUELLAN,
art, cit., pdg. 721).
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claro perjuicio de las de cardcter asistencial (.74).. f’or ﬁlt_imo, tamplén se ha
puesto de manifiesto que el recurso a la ﬁSCE\]IZ&C]Of‘l no tiene que ir acompa-
fiado necesariamente de una separacién entre prestaciones cc.mtnbutwa-s y pres-
taciones asistenciales (este era el caso, por ejemplo, de la primera versidn de la
CSG, la que se ha venido a Hlamar CSG Rocard) (75).

b) Una segunda linea de tendencia que venia manifestdndose con cierta
intensidad a lo largo de estos dltimos afios y que, como en el caso de la aq:;e—
rior, encontrard un espaldarazo decisivo en el programa de reformas contenféo
en el “Plan Juppé”, serd la descrita por Ig progfefl;'u auge de la proteccidn

i complementaria, en sentido estricto). -
Supl?:e:;gt?)‘( 0en elpmarco del desarrollo creciente de. toda la prmolscmén
complementaria (en sentido amplio), palpable desde los afios ochenta ¢ mceni
tivado recientemente por la ley de 8 de agosto de 1994 (76), no s6lo en e
importante campo de las jubilaciones, sino en otros, N menos :m-portante-s.
como el de la sanidad, los sistemas suplementarios de pensiones han ido adqui-
riendo un cierto protagonismo no exento de recel.os\ habx.da cuenta de sus reper-
cusiones para el conjusnto del sistema de pm?ccc‘lén social. ) J

Desde esta perspectiva, ng se trata en ningln caso de recelos mfur‘:du rasi
sino de peligros reales o latentes. Entre otros no menos relf:vantes. Qestc;lica ctl:
hecho de gue la competencia sobre la que se asientan lo§ regimenes pnvgd os de
proteccién degenere en una seleccidn de rtesgos-(’l'l), impone la necesidad de
fijar contornos juridicos al libre juego de f.:ste pujante mercado.

En efecto, mis alld de soluciones parciales (78) y de car-écler s.:oy.untural. la
trascendencia del desarrollo de la proteccidn comp!emcmanf\ (prmmpulmcx}lc.
en materia de jubilacién, pero también en otros dmbitos) requiere la elaboracidn
de un marco jurfdico global donde se petfilen aspectos tan importantes 'leno
Ios Hmites respecto del sistema obligatorio (basico + complem}antano). nive 'es
y mecanismos de complementariedad con éste, com.rolcs’ especificos a .:1rt1cullar.
paﬁicipacién en la gestién de los irabajadores, garantias de solvencia de los

fondos, etc.

{74) En este sentido, se ha puesto de relieve cémo, habiendo pa.nidf) de una snunc:ox;
de paridad en 1984, en Ia actualidad, la cuantia d‘e las’conmbutwas representan €
doble que Ias asistenciales (VOLOVIHCT, ant. cit., pdg. 740).

VOLOVICHT, art. cit., pig. 743. o .

g;; Un comentario sobre el cgntinido de esta ley en LAIGRE, “Lﬁs’i’nstlluttons de relt;mtc
complémentaire et leurs fédérations aprés la loi du 8 aoﬁ.t 1994”, D§-95, pig. (S;LP.H

{77} Sobre el problema de la “seleccidn de riesgos™, v. tamb‘lén:'BROCAS/’HADS .
“Monopole o concurrence en matidre de protection sociale™, DS-95, pdg. 748 (esp..

ag. 749-750). .

(78} gaof e;:riplo, )para evitar la seleccion de riesgos, dos sc_nluciones pueden barzgarsf:
por un lado, la prohibicién de la seleccidn de 10§ riesgos ¥, por otro la 01. a
compensacion del coste de la no seleccién por ventajas cqu‘lvalentes (de natqm.ez\zf
fiscal, normalmente). Sobre ¢l tema,v.). LENOIR: “Prolection complémcmmre._ les
dangers du développement concurrentiel”, DS-95, pag. 753 ss.; también,
BROCAS/HADOQLPH, art. cit., pig. 730.
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Por otra parte, y de forma preliminar, deberia llevarse a cabo una labor de
delimitacion conceptual con el objeto de distinguir entre las actividades de
proteccién complementaria proptamente dichas de las de simple aseguramiento
privado. En este dmbito, la intervencidén de instancias comunitarias al efecto se
ha valorade como la mds adecuada (79), habida cuenta de las exigencias de
uniformidad que el trafico juridico impone y la necesidad de anticiparse con
soluciones univocas a gran parte de 1a potencial conflictividad (previsible, por
otra parte) que supone la falta de uniformidad en la materia entre los diferentes
estados europeos.

En cualquier caso, el debate en Francia sobre el papel que habrian de jugar
los fondos y planes de pensiones se ha venido centrando en la cuestién de si
existe o no, enire los regimenes obligatorios (base + complementario) y los
sistemas de ahorro individoal, un lugar para estos nuevos mecanismos de
proteccion ligados a la actividad profesional. O, desde otra perspectiva,
haciendo abstraccion el debate sobre la admnisibilidad del sistema de capitaliza-
cidn, la cuestién se centraria en determinar el papel a desempeiiar por el tradi-
cional sistema de reparto. En efecto, aunque en ningiin caso se plantee su susti-
tucién (y precisamente por ello, es decir, porque no se configuran como
modelos alternativos), la concurrencia de ambos exige que se clarifique el lugar
del tradicional en el futuro y, por ello, es preciso que sca definido el nivel de
pensidén que, como minimo, se le debe garantizar necesariamente a todo jubi-
lado (80).

Asi, por una parte, valorando las ventajas que supone la introduccion de
mecanismos con capacidad para afrontar los problemas derivados de los
crecientes costes financieros de las pensiones de jubilacion, la admisibilidad de
los mismos no ofreceria lugar a dudas {(81). Aparte de la insostenibilidad del
sistema tradicional en sus pardmetros actuales (discutible, por derivarse de un
determinismeo acritico), como argumentos favorables para defender su implan-
tacidn generalizada se han destacado, tanto su idoneidad para garantizar un
determinado nivel de prestaciones {ante la imposibilidad de que el sistema obli-
gatorio pueda asumir la carga financiera de esta garantia), como el hecho de
que, de forma indirecta, favorece el ahorro y, consecuentemente, las inver-

siones (82). Todo ello, justificaria que, en aras de su potenciacion, se contem-

(79) Y ello, a pesar de que el “derecho de los contratos” sea competencia de los Estados
(LENOIR, art. cit., pig. 757).

(80) CHARPENTIER: art. cit., pdg. 173.

(81) V., en este sentido, REYNAUD: “Les fonds de pensitn et I'avenir des retraites en
France™, D§-95; pdg. 801 ss. (esp., pig. 805 ss.; también, CHARPENTIER:
“Fonds de pension: 1’état du dossier”, [25-96, pdg. 166 ss.

(82) Sobre el cardcter multidimensional de los planos de pensiones, v. CHARPENTIER
(art. cit., pdg. 173). Para este autor, las ventajas de la potenciacidn de los fondoes
de pensiones pueden valorarse desde tres perspectivas, en la medida en que
suponen: |.- Poner en marcha un tercer nivel de pensiones. 2.- Procurar fondos
propios a las empresas (ventaja que no estd muy clara, habida cuenta del riesgo que
supone y su incompatibilidad con la seguridad exigida a este tipo de fondos). 3.-
Dinamizar la plaza financiera de Paris.
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plaran medidas tales como deducciones fiscales, cuyo efecto principal. seria,
tnicamente, el de provocar transferencias de ahorro, habida cuenta del nivel de
ahorro ya existente en Francia. - o o

Entre sus principales inconvenientes, sin embargo, no era posible eludu'lla -
menor solidaridad que representan estos sistemas de proteccion y, como prin-.
cipal efecto inducido, la (mds que) posible detraccioén de recursos del sistema
piiblico que conllevaria su desarrollo progresivo. Por otra Parte. hay que tener
en cuenta los efectos perniciosos de la depreciacion monetana, que provoca que
los fondos, especialmente susceptibles a estas variables, puedan resultar erosio-
nados de forma considerable. -

En cualquier caso, como habia sido sefialado por los especialistas (83?. en
el contexto actual del sistema francés, no se consideraba que fuera una dire¢-
ci6n carrecta el hacer bascular la proteccién social, en general, y la de la vejez,
en particular, sobre mecanismos de aseguramiento privado, y ello por dos
razones.

En primer lugar, porque tal intento supondria demandar un aito esfuerzo
financiero a los activos, ya que, de forma simpltdnea, deberian asegurar _la
financiacién actual de las jubilaciones ya devengadas y aprovisionar su propio
sisterna de jubilacién por capitalizacion. o

En segundo lugar, porque ello significaria atribuir una supenonfjad incon-
testable a los sistemas por capitalizaci6n, lo que, tratindose de una hipdtesis no
demostrada, no es mds que un mero prejuicio. Hay que tener en cuenta que,
como se sabe, a pesar de que son menos dependientes del dato demogr:c’xﬁco que
los sistemas por reparto, los sistemas de capitalizacidn son muy sensntl:les ala
inflacién y a los riesgos de quiebra, por lo que presuponen la existencia d.e un
contexto econémico favorable y, principalmente, unos mercados financieros
estables. Por otra parte, como se ha sefialado, su puestaen marcha, s_in mis, plan-
tearia problemas que harfan preciso la intervencién del poder Pﬁbhco con el fin
de que no se produjera carencias de aseguramiento y la selecci6n de riesgos.

Con todo, los proyectos normativos para poner en marcha gste tlpO de
mecanismos de proteccién se habifan caracterizado por la indeterminacion dn_al
modelo y por el hecho de que sélo recogfan algunos de los aspectos fusceptl-
bles de regulacion, ni siquiera los més relevantes. Asi, en la proposicién de ley
de J. Barrot, de julio de 1994, se hacfa una especie de colage entre elcnzer-uos
integrantes del modelo alemdn y del modelo inglés (84), dpnde, co'mo umcols
aspectos a destacar, se encontraban, por un lado, la tendencia a un cle}'to (.iesh-
zamiento desde los sistemas de “prestaciones definidas” a o de “colizaciones
definidas”, sin que, por otra parte, se aclarase qué tipo de gestitn resultari’?. mis
idénea (la externa o la interna), o qué tipos de fondos habfa que potenciar de
forma especial (empresa, sector) (85).

(83) V., por todos, ZAIDMAN, art. cit., pdg. 727. B

(84) Lo que, como criticamente se ha sefialado, suponia, en definitiva, “conciliar fo
inconciliable” (CHARPENTIER, art. cit., pag. 174).

(85) Una valoracidn sobre 1a importancia de estas cuestiones, en CHARPENTIER, art.
cit., pdg. 172,
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c} Junto a las anteriores lineas de tendencia, directrices que van paulatina-
mente cambiando el modelo de proteccién social, nos encontramos en los
Gltimos tiempos con una serie de medidas que, de alguna manera, suponen un
complemento necesario para reafirmar determinadas decisiones de materia de
politica social. :

Nos estamos refiriendo a una serie de tentativas de reforma en materia de
pensiones, de matiz claramente regresivo, que se venfan percibiendo desde el
final de la pasada década y que han culminado en la Ley de 27 de julio de 1993
(desarrollada por el Decreto de 27/08/93) que ha programado una dristica
reduccion del acceso a las pensiones de Jubilacidn (86), lo que, por otra parte,
se inscribe dentro de un contexto de reduccidn generalizada de las prestaciones
frente a todos los riesgos.

Como se ha sefialado, las reformas en este sentido se han concretado en una
serie de medidas encaminadas, al margen de cualquier otra consideracion, al
restablecimiento del equilibrio financiero en el sistema de pensiones del
régimen general (37).

IIL. LA INCIDENCIA DEL “PLAN JUPPE” SOBRE EL SISTEMA DE
PROTECCION SOCIAL DE LA VEJEZ

La consolidacién progresiva de las lineas de reforma apunttadas dejaban
poco margen a medidas revolucionarias en la materia. Por ello, el programa de
reformas contenido en el denominado “Plan Juppé” puede ser calificado de
continuista en relacion al procesa de reformas iniciado en estos dltimos afios y,
cuyas lineas esenciales se han descrito anteriormenie.

En efecto, a pesar del tone grandilocuente que caracteriza a su contenido,
el “Plan Juppé” no supera esa visidn unilateral ¥ esencialmente economicista
con que suelen abordarse los problemas retativos a Ia proteccién social. De este
modo, mds alld de una retérica declaracidn de principios, poco quedaba en ese
contenido que tuviese la virtualidad suficiente como para traducirse en medidas
efectivas de cambio del sistema (88).

En cualquier caso, de la intervencién del ex-primer ministro, A. Juppé, en
la Asamblea Nacional el dia 15/11/95, se deducen una serie de principios y

(86) Una valoracién sobre el contenido de esta reforma, v. RUELLAN, “Retraites: I'im-
possible réforme est-elle achevée?”, D§-93, pag. 911 ss.

(87) Estas medidas son, entre otras, las siguientes: 1.- Aumenta progresivo del periodo
de cdleulo dei salario de referencia (base de cilculo o base teguladora), llegando
finalmente af salario medio anual de los 25 mejores afios, 2.- Aumento progresivo
del periodo de carencia (de 150 a 160 trimestres, estableciendo un periodo transi-
torio), 3.- Ajuste de las pensiones a las previsiones sobre el indice da precios.

(88) Es destacable, en todo casa, el encomiable intento de racionalizacién de la sanidad,
dmbito donde se proyecta gran parte del contenido del programa reformador, y
donde, de forma mds inmediata, se han puesto en funcicnamiento medidas
concretas de desarrollo (p. ¢}., las contenidas en la Ord. de 24 de abril de 1996).
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objetivos que, de forma directa o indirecta, tenfan como finalidad introd'umr
cambios en el sistema que atajaran, de algin modo, el problema financiero,
especialmente acuciante en el 4mbito de las pensiones de jubilacion. De este
modo, con independencia de los objetivos declarados expresamente, todas la?s
reformas proyectadas, sean de {ndole institucional (en aras de “reforzar la legi-
timidad del sistema”) o estructural (“reorganizacién del sistema™), aparte de Ias
estrictamente financieras (“restablecimiento del equilibrio financiero™), se diri-
gian a resolver, desde diferentes planos, la crisis econdmica del sistema y, por
extensién, dar selucién al problema del desempleo (que aparece, una vez mds,
como coartada para justificar reformas sociales que, paradGjicamente, suelen
acentuarlo). _ _

El contenido del Plan, por tanto, se va a concretar en una seric de medidas
encaminadas a hacer efectivos los objetivos marcados. Estas medidas son t.ie
diversa indole: estructurales (universalizacién de la asistencia saqxtana,
reforma hospitalaria, ordenacién de los regimenes especiales, po_tenciacnén de
la proteccién complementaria voluntaria), financ‘ieras {separacién entrfa los
dmbitos asistencial y contributivo, sometimiento del impuesto de prestaciones
familiares al contexto de una reforma del conjunto de la fiscalidad de los
ingresos), coronadas por una reforma institucional de cierta envergadura,_ pues
supenia la revisién de la Constitucién con ¢l fin de asegurar la competencia del
Parfamento en la determinacién del equilibrio del sistema, -

1. Medidas estructurales

En primer término, en el “Plan Juppé” se recogen un cu_imulo de.medldas
estructurales que tienen como objetivo dotar de racionalidad al sistema y
simplificar la gestién del mismo, pasos previos para pod(?r encarar lsausfacto-
riamente el tin dltimo de restablecer el equilibrio financiero (del sistema, en
general, y de cada una de las ramas y regimenes, en particular). Las necesidades
de reestructuracidn eran especialmente perentorias en lo que se refiere al
sistemna sanitario, de ahf que el grueso de las medidas propuestas se .rcﬁfaran a
este 4mbito. Pero también parecia evidente que la progresiva gener?thzamén d’e
la proteccion social (especialmente significativa en materia ‘_kf vejez) deberia
encontrar reflejo en una reordenacién del reparto de responsabilidades gestoras.
Sin embargo, un excesivo celo en la preservacién de la autonon}fa de la cajas
en la gestion de las prestaciones y el cuestionamiento de la necesidad fic que la
apuntada evolucién tuviera que conllevar cambios estructurales, han sido argu-
mentos suficientes para paralizar las reformas en este terreno que, finalmente,
no han tomado cuerpo en medidas concretas. .

Desde otra perspectiva, en lo que se refiere al disefio de sistema de presta-
ciones, concretamente, en materia de jubilacién el plan contempla una serie de
medidas especificas. En efecto, con el objetivo grandilocuente de “hacer
progresar la igualdad ante la jubilacidn”, ¢l gobierno se compromete a:

1.— Mantener los umbrales de las pensiones en todos los regimenes de
jubilacién.
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2 — Favorecer, de cara al futuro, la implantacién de un sistema de ahorro-
jubilacién, por encima de los regimenes de base y de los regimenes comple-
mentaros.

3.— Reformar los regimenes especiales de jubilacién.

Para todo ello, se habia previsto la creacién de una comisién con el fin de
elaborar, en el plazo de cuatro meses, las propuestas pertinentes para hacer
efectivas estas orientaciones.

Sea cual fuere ¢l trabajo desarrollado por esta comisién, asi como los
obstaculos, mas o menos salvables, que pudiera haberse encontrado, lo cierto
es que, atendiendo a su resultado, el desarrollo de los puntos de reforma
mencionados ha sido bastante pobre. Este desarrollo se ha concretado, princi-
palmente, en la promulgacién ea fechas recientes de una ley sobre fondos y
planes de pensiones.

Sin embargo, en €l otro punto susceptible de desarrollo concreto, la
reforma de los regimenes especiales, no se han constatado progresos relevantes.
En principio se establecieron dos vias de reforma:

a) Concretar las medidas necesarias para reequilibrar estos regimenes. Entre
cltas, ampliar de 37,5 afios a 40 afios el periodo de carencia para tener derecho
a una pensién de jubilacién del 100/% ( “a taux plein™). Se trataba, en suma, de
un intento de armonizar, a la baja, los distintos reg{menes especiales (89).

b) Prever la creacidn de una caja de pensiones para el régimen especial de
los funcionarios del Estado, como existe para jos funcionarios locales, con el
fin de proporcionar transparencia al sistema.

Pero las reticencias corporativistas a cualquier cambio que pudiera suponer
un cuestionamiento de las expectativas creadas y, adem4s, las complejas
téenicas de financiaci6n de estos regimenes (principalmente el de funcionarios,
donde esta financiacién se basa en una serie de cotizaciones “ficticias” y donde
el papel de la financiacion externa, a modo de compensaciones y de contribu-
ciones piblicas, es esencial} (90).

De las reformas estructurales contenidas en el plan la que, sin duda, ha
alcanzado mayor concrecién ha sido la que propugnaba un mayor desarrolio de
la protecci6én complementaria de cardcter privado. La aprobacion reciente de la
ley reguladora de los planes de ahorro-jubilacién (Ley n° 97-277 de 25/03/97,
1.0. de 26/03/97), es la prueba mds palpable de elio.

Sin embargo, ¢l retraso en la aprobacién de la ley (a pesar de que, cOmMo
reconocia et propio Juppé en la exposicion de su plan, se trataba de un tema
bastante maduro respecto del cual ya existian algunas proposiciones de ley en
discusién) muestra el complejo nudo de problemas que era preciso resolver
para llegar a soluciones concretas. Como se traslucfa de los términos por los

(89) Sobre el tema, v. BLONDEL, art. cit., pag. 243.
(90) Sobre el tema, v., criticamente, LANGLOIS: “Les dupes des régimes spéciaux”,
NS-97. pig. 380 58,
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que venia discurriendo el debate sobre el tema en los itimos anos, la discusion
no sélo s referia a los aspectos téenicos o aplicativos. Sin menoscabo de esta
serie de cuestiones, de trascendencia notable (91), ¢l debate se centraba, de
forma preliminar, en los principios. S ‘

En efeclo, siendo evidentes ¥ previsibles las enormes repercusiones que,
para el sistema de Seguridad Social en su conjunto, pueden tener la instaura-
cién y el desarrollo de estos mecanismos de proteccidn voluntaria, parecia
16gico cuestionarse su viabilidad juridica y su compatibilidad con los principios
sobre los que. s¢ asienta aquel sistema. En definitiva, habria que plantearse el
inevitable problema de si la protecci6n social debe enmarcarse en un modelo
monopolista, de cardcter esencialmente piblico, o, por el contrario, es admi-
sible, sin renunciaala tradicional responsabilidad pliblicaenla materia, la exis-
tencia de un modelo concurrencial donde tengan cabida estos regimenes
privados de proteccidn. ‘

En todo caso, con independencia de la soluciones técnicas que se adoptaran
(de cuya depuracién, no obstante, dependerfa la concurrencia equilibrada de
ambos sistemas), lo que s parecia evidente es que no podria plantearse el tema
de la proteccitn complementaria de forma aiglada, es decir, sin el referente
obligado del sistema piiblico de pensiones. En este sentido, desde un primer
momento se puso de manifiesto Ia necesidad de un tratamiento global de la
cuestion, donde los problemas, fueran de la indole que fueran (técnicos o de
principio), habrian de insertarse en un marco contextual inico con capacidad
para que se apreciaran adecuadamente todas sus dimensiones.

En ¢l sistema francés, donde la proteccién complementatia, ¢it sentido
estricto, abarca un importante espectro dentro del sistema de pensiones, y cuya
naturaleza, por su carficter obligatorio y generalizado, se asemeja mds a la
propia de un sistema “cuasi-piiblico”, las necesidades anteriormente sefialadas
se hacen irrenunciables. Parecia evidente, por tanto, que toda discusién sobre la
instauracién generalizada de los fondos y planes de pensiones deberia hacerse
en el marco de una reforma global de la proteccién complementaria, entendida
en sentido amplio, es decir, donde inevitablemente aparezcan conectados los
sistemas complementarios obligatorios y los voluntarios. Y ello, fundamental-
mente, por la mayor susceptibilidad de los primeros frente a los peligros de un
desarrollo descontrolado de los segundos, con el agravante de que s6lo aquéilos
garantizan un nivel de cobertura adecuado.

(91) Tal es el caso, por ejemplo, de Ia cuestién de las garantias exigibles a los promo-
tores, la articulacién de la participacién de los trabajadores, los tipos de fondos,
ete. Otros aspectos lécnicos de importancia se refieren a 1a delimitacién conceptual
entre sistemas de previsién similares. En este sentido, es fundamental el establecer
claramente las-diferencias entre “gperacién de jubilacién” y “operacién de ahorro”,
habida cuenta de sus notables repercusiones précticas; entre ellas, evilar la vulne-
racion de las leyes de competencia comuitarias, como se ha puesto de manifiesto
recientemente con et asunto “Coreva™. Sobre este tema, v. LAIGRE: “L’intrusion
du droit commnautaire de la concurrence dans le champ de la protection socales.
(A propos de I'arrét Coreva, CICE 16 novembre 1995)", DS-96, pdg. 82 ss.
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Como ha sido puesto de manifiesto (92), la cuestién deberia ser contem-
plada desde dos perspectivas.

1.— Desde un plano estrictamente econdmico, habia que tener en cuenta
que el esfuerzo financiero suplementario que, de manera libre y voluntaria,
quiera ser asumido por las empresas y los trabajadores, deberfa afiadirse a los
nuevos esfuerzos que deberdn realizarse en el sistema obligatorio (régimen
general + ARRCO + AGIRC) para evitar una degradacién sensible de la tasa de
sustitucién ofrecida al conjunto de los trabajadores cubiertos por estos regi-
menes. De ahf que, en estos casos, haya que tener presente que si bien, la puesta
en marcha de fondos de pensiones mejorard 1a cobertura de la jubilacién de los
interesados, esto se har4 a costa de un crecimiento significativo de las cargas
generales y, en particular, Ia de las empresas”,

2— Desde el plano social, es preciso tener presente que este esfuerzo
financiero suplementario tenderd a ser neutralizado totai © parcialmente. Pero,
en tal caso, este resultado se conseguird a costz de un bloqueo del nivel de
recursos afectados a los regimenes obligatorios existentes, Io que, consecuen-
temente, provocard una disminucién significativa de la tasa de sustitucién para
el conjunto de los trabajadores. Por otra parte, como los dispositivos suple-
mentarios de cardcter facultativo no son susceptibles de ponerse en marcha en
sectores profesionales poco prdsperos (es decir, en el seno de empresas de
pequefias dimensiones y en beneficio de trabajadores modestos), esta evolucidn
acentuard, de forma considerable, la disparidad en la cobertura de los trabaja-
dores en materia de jubilaciones.

El contenido de la ley creadora de “los planes de ahorro-jubilacién™ no
responde, sin embargo, a las expectativas que se habrian fraguado los analistas
mids optimistas. Mds bien, a tenor de las criticas de que ha sido objeto (93), ha
ocurrido todo lo contrario. En efecto, un examen superficial de dicha norma es
suficiente para comprobar que pocas de las exigencias anteriormente apuntadas
han sido acogidas; y, por otra parte, respecto de las contempladas, las insufi-
ciencias técnicas de la ley provocan tal confusion que reducen notablemente su
funcionalidad originaria,

En resumidas cuentas, se trata de la instauracién de un sistema de jubila-
cién “suplementaria®, basada en los principios de capitalizacién, donde se
gestionan fondos privados procedentes de los trabajadores interesados y. even-
{ualmente, mejorados con aportaciones de los empresarios. Bl régimen juridico
previsto ticne por objeto, principalmente, establecer ciertus reglas de gestidn y
de control, contemplando, asimismo, medidas de incentivo y exenciones
fiscales y sociales,

Por lo demds, la suscripcion por la empresa de un plan debe hacerse por

acuerdo colectivo con los representantes de los trabajadores y, en su defecto,

(92) BRIET, art. cit., pig. 798-799.

{93) V., al respecto, PRETOT: “La conformité 2 la Constitution de I loi instituant les
fonds de pensién®, DS-97, pdg. 476 ss.: LAIGRE: “Les plans dépargne retraite: la
main visible du marche™,
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bastard decision unilateral del empresario. En todo caso, transcurrido un afio
desde la promulgacién de 1a ley (es decir, a partir del 26 de marzo de 1997), los
trabajadores podrdn suscribir un plan individual si en sus empresas no existe un
plan de pensiones colectivo. ‘ .

Como se ha sefialado, el contenido de la ley ha suscitado criticas generali-
zadas que han destacado sus muiltiples deficiencias técnicas ¢ incongruencias
internas y, sobre todo, las consecuencias de las mismas para la elaboracién de
un modelo acorde con las exigencias constitucionales (94).

En este sentido, Ia principal critica de fondo es la indefinicién del modelo,
dando la impresi6n de que esta cuestién se abandona a lo que vaya disponiendo
el libre juego del mercado (95).

Esta indefinicién provoca bastantes problemas, pues deja sin resolver, o
mal resueltos, cuestiones de relativa importancia. De este modo, uno de los
aspectos mds controvertidos cs la falta de una articulacién precisa entre los
planes individuales y el colectivo que, posteriormente, puede SUSC['.iblI'Sﬂ enla
empresa {96), en la medida en que no parece probable que los trabajadores que
hayan suscrito un plan individual puedan beneficiarge de las mejoras llevafias a
cabo por le empresario en un eventual plan colectivo suscrito con posterior?dad.
Tampoco se dice nada respecto de la posibilidad de transferir por un trabajador
sus derechos adquirides de un plan a otro {97). Serd preciso, por tanto, esperar
a ver cémo ¢l desarrollo reglamentario de la ley regula este aspecto.

Otro de los aspectos gue ha centrado mds criticas ha sido el tema de la gestion
de los fondos. Las previsiones contenidas en Ia ley reproducen, sin mds, normas
generales del Cédigo de Seguros. Serd preciso, por tanto, esperar al desaxroll_o regifx-
mentario para saber cudl ha sido el disefio definitivo del sistema de gestién. Sin
perjuicio de ello, lo que sf parece claro es la degradacién del papel radicional de los
sujetos colectivos en la participacién en la gestién (98). Como sc ha sefialado grafi-
camente, éstos quedan “acantonados” en la gestién de los regimenes complementa-
rios obligatorios. La ley de fondos de pensiones les confiere un rol subalterno gue se
concreta en [a mera “captacién de adherentes” en beneficic de los fondos (99).

Finalmente, hay que sefialar que el papel de la negociacién colectiva no es
asimilable, ni mucho menos, al que desempenia en relacién con los regimenes
complementarios (100). La funcién de los acuerdos previstos es, tinicamente, la
(94) Y ello, a pesar de haber pasado un control previo de constitucionalidad (v., al

respecto, ¢l pronunciamiento del Conseil Constitionnel DC n°® 97-388, [ic 20 de
marzo de 1997 sobre Ia ley de pensiones ain no promulgads; un comentario-critica
al mismo cn, PRETOT, ant. cit., pig. 476 ss.).

{95) LAIGRE: art. ult. cil., pig. 484.

(96) LAIGRE: art. cit. pig. 489.

(97} Desglosando los casos de transferencia individual posibles, v., LAIGRE, art. cit.. pdg. 490.

(98) LAIGRE, art. lt. cit., pdg. 487; PRETOT, art. ult. cit., pig. 478.

(99) LAINGRE, art. dlt, cit., pig. 488.

(I00)LAIGRE, art. gl cit., pdg. 488. Baste recordar que, en estos casos, los sujetos
colectivos tienen la facultad de constituir y poner en marcha los regimenes de jubi-
lacién complementaria (art. L. 921-4 CSS) y, asimismo, determinar una scrie de
garantias colectivas complementarias {art. 211-1 CS8).
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de propiciar la adhesi6n del mayor nimero posible de participt_as, una vez que
se ha acordado la suscripcién por la empresa de un plan de pensiones. El hech.o
de que la suscripcién se debe efectuar por acuerfio 0, en su defecto, por deci-
si6n unilateral del empresario, es, en si mismo, ilustrativo del reducido papel
que se ha querido conferir a la negociacién colectiva. Por otra parte, no pargce
probable que, en general, los sujetos colectivos puedan desempen‘zu" un' ol
efectivo en la representacidén y defensa de los intereses de lqs pamr:lpes dfal
plan (101). La ley s6lo prevé al efecto la existencia d(_: un comité de v1g11a_nc1a
compuesto por representantes elegidos por los participes (al menos, la mitad)
y por “expertos” financieros y sociales (102). o
En definitiva, se ha criticado contundentemente la falta de mecanismos _de
garantia para la parte mds débil, algo que, sin duda, dt_:ben’a habef sido la' prin-
cipal misi6n del legistador. Por el contrario, las .n_mdahdades previstas de infor-
macién y control adolecen de lagunas e imprecisiones que conllevan una abso-
Iuta falta de claridad sobre la gestién de los fondos y los derechos de los parti-
cipes. Esta opacidad es especialmente grave si tenemos en cuenta que estamos
ante operaciones a largo plazo que, como se sabe, exigen dosns_es{pc?t:lales de
seguridad juridica y técnica. Este hecho provocard una gran conﬂ1ct’1yldad enel
future lo que, al margen de otras consideraciones de fndole politico, hacen
especialmente rechazable su contenido.

2. Medidas financieras

Parece evidente que proclamado objetivo de restablecimiento del equilibrio
financiere tendria necesariamente que pasar por la adopeidn de una serie de
medidas coneretas directamente cncaminadas a la reduceidn del déficit (en
coherencia con los criterios europeos de convergencia y con el anuncio oficial
del cardeter prioritario de la reduccién de los déficits piblicos y sociales) (103).
sobre todo en lo que se refiere a los gastos de sanidad, lo que exigfa topes sobre
el crecimiento anual de estos gastos.

Para afrontar la amortizacién de la deuda de la Seguridad Social (una vez
reconocida la responsabilidad del gobierno en lo que se refiere a Ia asistencia
sanitaria), correspondiente a compromisos no asumidos por el Estado en el
transcurso de los dltimos afios, se establecen una serie de férmulas.

En primer lugar, a través de la creacién del RDS, impuesto creado para
el llamado “reembolso de la deuda social” (remboursement de la dette
sociale) (104), cuya gestin estaria encomendada a un organismo, la CADES

(101)Aunque no esté vedado por la ley, no parece que hayz sido éste el propésito del
legistador (subre el tema, LAIGRE, art, cit., pdg. 489).

(102)Respecto de [a falta de concrecitn sobre el régimen juridico de la intervencién de
estos “expertos”, v. criticamente, LAIGRE, art. cit., pig. 489,

{103)De ahi que los sindicatos vean en el plan Juppé la primera aplicacién del anunciado
propésito (BLONDEL. art. cit., pig. 241).

(104)Sobre este impuesto, v., criticamente, GAURON, “RDS: une vraic fausse
réforme?”’, DS-96, pdg. 257 ss.
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{Caisse d’amortissement de la dette sociale), con el fin de ir reduciendo progre- .
sivamente el montante de la deuda (105). EI RDS supone la plasmacida

concreta de una tendencia, progresivamente afianzada en el sistema francés, de

recurrir a la financiacién de la Segoridad Social a través de formulas de natu-

raleza impositiva, ya que se trata de un impuesto gue grava el conjunto de los

ingresos (con un tipo de gravamen del 0,5%) (106). Los célculos prevén que,

con la creacion de esta nueva fuente de recursos, el periodo de amortizacion de

la deuda seré de 13 afios. .

Interesa destacar los efectos que estas medidas tienen para la proteccién de
la vejez. En la medida en que la funcién de ia reduccién de la “denda social®
(cuyo montante se cifraba en uno 110.000 millones de francos) estaba enco-
mendada al FSV, la solucién adoptada supone que éste queda liberado de tal
imisi6n, disponiendo de m4s fondos para atender a los fines que e son propios:
fundamentalmente, la proteccién de la vejez a través de prestaciones de natura-
leza asistencial.

De este modo, las aludidas medidas se insertan en la linea favorecedora de
la clarificacién que inspira al plan de reformas de la proteccién social. En
adelante, la funcién def FSV quedari exclusivamente reducida a proporcionar
prestaciones asistenciales (“de solidarité”) a las personas mayores {€ste es el
sentido de la Ord. 96-50 de 24 de enero de 1996). No hay que olvidar que &ste
fue el objetivo pretendido con su creacion: separar los gastos asistenciales de
los contributivos en materia de jubilacién para clarificar, asf, las fuentes de
financiacion. Si con posterioridad esta funcién originaria se ha visto arnpliada
por las nuevas competencias asumidas (que, por otra parte, ha acabado confi-
riendo al FSV un rol medular en el sistema de Jubilaciones francés), las nuevas
medidas deben ser positivamente valoradas en la medida en que suponen una
depuracidn funcional del propic FSV de las adherencias “disfuncionales” que
ha ido incorporando paulatinamente.

En segundo lugar, otra férmula de cardcter general ideada para reducir el
déficit, allegando recursos al sistema, consistfa en el aumento de las cotiza-
ciones por enfermedad de los jubilados y parados. Esta medida, que supone la
continuacién de una tendencia progresiva de afianzamiento de las contribu-
ciones sobre salarios diferidos, ha sido objeto de reiteradas eriticas en la medida
€n que, en definitiva, estos salarios son productos de las cotizaciones.

Aparte de estas medidas financieras de caricter general, contempladas
parael sistema en su conjunte (todas ellas destinadas a hacer frente al déficit),
un segundo bloque de medidas vendrfa constituido por aquéllas que, ya de

forma especifica, prevén medidas concretas para cada uno de los tipos de

(105)Todo ello, segiin se deduce de [as Ord. 96-50 y 96-51 de 24 de encro de 1996, que
determinan el dispositivo de reintegro aludido con el fin Gltimo de lograr el obje-
tivo proclamado de restablecer el equilibric financiero del conjunto del sistema (un
andlisis detaliado de estas medidas en, BUHL, “Les nouvelles mesures de finan-
cement et leur gestion”, DS-96, pag. 251 ss.).

(106)Como ha sido advertido, ello provoca una doble imposicién “parcial” en los regf-
menes de jubilacién complementaria obligatoria (LAIGRE: art. cit., pig. 270).
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contingencias protegidas. En lo que se refiere a la vejez, estas medidas son las
siguientes:

1.— Congelacién de las cotizaciones por vejez, El objetivo de este medida
es no hacer recaer sobre los que trabajan y los que invierten el peso financiero
del reequilibrio del sistema.

2.— El aumento de ingresos que integran €l FSV. Este aumento proviene
de la contribucion impuesta a las empresas que suscriban contratos de prevision
y aseguramiento por enfermedad complementarios, servird para financiar los
gastos asistenciales de vejez hoy soportados por la CNAVTS. Este objetivo se
ha hecho efectivo con la Ord. n® 96-51, cuyo art. 8 prevé, en beneficio del FSV,
una tasa de 6% sobre las contribuciones aludidas (107). Hay que resaltar que no
se trata de una cotizacién, sino de un impuesto en el sentido del art. 34 de la
Constitution, es decir, de une imposition toutes natures, como ha sefialado de
forma inequivoca la jurisprudencia del Conseil Constitutionnel, que reserva la
nocidn de cotizacitn sélo a las contribuciones cuyo pago constituye una de las
condiciones de apertura del derecho a las prestaciones. En suma, el cardcter
comtributivo estd intrinsecamente unido a la nocién de cotizacién a tenor de esta
uniforme linea jurisprudencial (108).

Como contrapartida a esta ampliacidn de las fuentes de financiacién del
FSV, también se ha ampliado, con cargo al mismo, las modalidades de finan-
ciacién del coste de las cotizaciones por jubilacion de los periodos asimilados
de paro y de servicio nacional, asi como las mejoras de prestaciones por hijos
a cargo en €l régimen agricola para 1996.

Finalmente, el FSV va a conocer un nuevo desarrollo con la instauracién,
a su cargo, de la “prestation d’autonomia” (en vigor desde 1/1/97) (109).— En
lo que se refiere a su contenido, hay que sefialar que se trata de una prestacién
destinada a las personas mayores (de mds de 60 afios), cuyos ingresos
mensuales no superen los 9.250 Francos, y que dependan de terceros para el
desarrollo de los actos més elementales de la vida cotidiana. La concesién de la
prestacién estd sometida a un examen previo realizado por una comisidn
evaluadora (de naturaleza médico-social), encargada de valorar el grado de

(107)Esta tasa del 6% (actualmente incorporada a la nucva redaccién del art. L. 137-1
CSS) grava las contribuciones de empresarios y organismos de representacién
colectiva de los trabajadores realizadas, desde | de enero de 1996 para ia finan-
ciacién de sistemas complementarios de previsién (es decir, gastos sanitarios
complementarios {dentales, épticos), muerte, incapacidad e invalidez), sc trate de
contratos suscritos con compafias de seguros de mutuas o de instituciones de
prevision, Esta tasa es controlada por los URSSAF.

(108)En todo caso, la ambigiiedad y la confusién que se introduce en lo que se refiere a
las relaciones financieras entre Estado y Seguridad Social son evidentes
(PRETOT, art. cit., pag. 285).

(109} No obstante, hay que sefialar que se discutié en su momento si esta prestacién iria
a cargo del sistema contributivo, es decir, financiado mediante un aumento de la
catizacidn por enfermedad de los jubilados, o asistencial, a cargo de la comunidad.
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dependencia fisica y psiquica del peticionario. Segin cilculos estimativos, los
beneficiarios potenciales de esta prestacion serdn unas 640,000 personas, de las
cuales 400.000 viven en su domicilio y 240.000 en establecimientos 'de
acogida. La cuantia de la ayuda, cuyo tope es de 4.300 francos mensuales,
variard en funcién del grado de dependencia constatado de la persona evaluada.
En todo caso, es una cuantia diferencial calculada de tal modo que los ingresos
netos totales (comprendidos los derivados de la prestacién de autonomia) no
superen ¢l Ifmite de los 9.250 francos mensuales.

En definitiva, es destacable el impulso dado por el plan al FSV, cuyo papel,

como plataforma de financiacién de Ia proteccién por vejez (principalmente,
como elemento esencial del equilibric de esta rama), ha sido notablemente
reforzado. Por otra parte, desde una perspectiva més global, este impulso
supone una apuesta inequivoca por el recurso progresivo a la fiscalizacién
como via de financiaci6n de la proteccidn social (110). En efecto, la universa-
lizacién de la proteccion sanitaria, [a instauracién y desarrollo de los sistemas
asistenciales de proteccién frente a diversas contingencias (vejez, principal-
mente) justificarfa el recurso a los impuestos como moedo de financiacitn, algo
que ya se apuntaba enire los objetivos que justificaban el establecimiento de la
CSG (lo que ocurri6 a través de la ley de presupuestos de 1991). La actual
ampliacion para 1997 de 1a base de este impuesto y de su tipo de gravamen {del
2,4 al 3,4%) de este impuesto {con ¢l objeto de cubrir gastos de asistencia sani-
taria), paralela a la reduccion de las cotizaciones por enfermedad de los traba-
jadores (del 6,80% al 5,50), supone la confirmacién de Ia Iinea de tendencia
descrita. :
En el “Plan Juppé”, ademds, aparece como argumento afiadidoe la delicada
situacién de desempleo. De este modo, tomando como punto de partida los
“reconocidos” efectos perversos de la financiacién actual sobre el empleo, el
conjunto de medidas programadas aparecen estrechamente vinculadas al
empleo como tltima causa que las justifica (111), ‘

3. Medidas institucionales

Como colofén al conjunto de medidas adoptadas y como complemento
indispensable a las de indole financiera, era preciso encarar la reforma de la
distribucién de funciones y competencias en el sistema. Parecfa evidente que el
propdsito reformador, para no perder coherencia en sus planteamientos ni efec-
tividad en su aplicacién préctica, deberfa integrar una serie de medidas que le

diesen un vueleo al modeio vigente.

(110)La “fiscalizacion™ no debe cofundirse con la “presupuestacién”. Sobre esta dife-
rencia, v. PRETOT, art. qlt. cit., pdg. 285 mis extensamente, v. RABANAL
CARBAIQ, op. cit., pig. 73 s8.).

(111)Son ilustrativos al respecto los argumentos que, a modo de recapitulacién, trac o
colaci6n el propio A. Juppé al final de las exposicién de su plan de reformas: “He
ahi porqué es preciso reequilibrar las cuentas de la Seguridad Social. Es un paso
obligado hacia el désarrallo del emplen”.
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La necesidad de clarificar los 4mbitos de actuacion de cada uno de los
poderes concurrentes en la materia, resultado de ‘un rr§al conceb:d(? repzlzarto
originario de competencias, unido a las nuevas exigencias que se plantea :m
con la evolucién del modeto hacia dimensiones nl'lﬁs um.versallstas ('10 que s
especialmente significativo en materia de protec.clér.\ social de la vejez,l como
hemos visto), eran argumentos suficientes para ]l:lStlﬂCal‘ una nueva delimita-
ci6n de responsabilidades entre el Estado y los sujetos sociales (1 1_2).

En efecto, en Jos tiltimos tiempos el papel del Estado'en materia de protec-
cién social se caracterizaba, principalmente, por su amb‘:giiedad. l?or un lado,
aparecia como un “tutor” del sisterna de Seguridad Social, es dECEll', coimo un
4rbitro externo en teoria al juego; pero, por otro lado, a veces su intervencion
devenia decisiva para introducir un cierto orden en el mismo. .

En todo caso, parecia claro que la division, no absoluta, entre lo cm‘]tr'lbu-
tivo y lo asistencial entrafiaba un cierto reparto de .poderes enire Iqs ASI.l_’]EIOS
sociales, por un fado, y el Estado por otro. En la me:'dxda en que.esta divisidn se
guiere acentuar, la tendencia tradicional a la gestién compamc!a en determi-
nados aspectos, sobre todo en el régimen general, se quedaba sin argumentos
que la justificaran (113). . ' -

Por ello, en ¢l mismo tono grandilocuente que caractenza todo :.u cotite-
nido y con el objetivo concreto de “clarificar las responsablhdad'es , el Plan
Juppé prevé la asuncién por el Parlame:mo de t‘odo el protagonismo en F?s
aspectos esenciales del sistema de Seguridad Social. Como argumcnto‘ Jtisn 1.—
cativo estd el hecho, tedricamente incontestable, de que, “en dcmpc:_‘ac:a , sea
el Partamento el que deba pronunciarse sobre la fijacion d'e 1gs objetivos gene-
rales en materia de politica de proteccién social y de los criterios sobre Ia finan-
ciacién del gasto pablico (114). .

Para hacer efectiva esta reforma institucional era preciso, no obstante,
proceder previamente a la revisién de la propia Constitucif’m, ya que el marco
fijado no proporcionaba la cobertura suficiente a tal empefio. La trascend'enma
de esta revisién constitucional, siendo indudable, fue edulcorada conver}sente:
mente por Juppé que, de forma demagdgica y un tanto pretencio§a: la c.a:hﬁcara
de “clave de boveda” de su empefio reformador y, en definitiva, “el acto
fundador que dard, cincuenta afios después, una nueva legitimidad a nuestra
proteccidn social”. . ’

La preceptiva reforma constitucional anunciada no tardarfa en llevarse a
efecto. La ley constitucional de 22 de febrero de 1996 aprobaba sin prob[c?rpas
el proyecto de ley del consejo de ministros por el que se efectuaba la revisin

{112)En estos términos, RUELLAN: “Qui est responsable de la Sécurité sociale?”, DS§-
95, pég. 718 ss.

(I 13)LAGRAVE, art. cit., pdg. 503.

(I 14)En concreto, serd el Parlamento el que establezca, entre olros aspectos: “a) las
orientaciones generales y los objetivos de las politicas de proteccién social; b) los
recursos financiados por los impuestos; ¢) [a tasa de evolucidn del conjunto de los
gastos que permita garantizar el equilibrio del sistema” (Intervencidn de A, Juppé
sehire la reforma de la proteccion social. Asamblea Nacional, 15/11795).
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de los arts. 34, 39 y 47 de la Constitucién (115). Con posterioridad, se inicié la
claboracion de un proyecto de ley orgdnica que habria de precisar el modo de
elaboracidn, de adopeion y de ejecuci6n de las leyes anuales relativas a la finan-
ciacién de Ia Seguridad Social (116). - S

Con la aprobacién definitiva de 1a ley orgdnica n® 96-646 de 22 de jutio de
1996 (117), se cierra el proceso reformador que, en Wltima instancia, cumple
con el propdsito anunciado de otorgar el protagonismo al Parlamento en
materia de financiacién de la Seguridad Social.

Tal es el significado de las nuevas leyes de financiacién anuales que se
prevén (118). Mediante ellas, la determinacidn de los ingresos y gastos anuales
corresponde al Parlamento, lo que significa que la tutela de la Seguridad Social
estd en sus manos, no sélo desde un punto de vista jurfdico, sino tambign, ¥
principalmente, financiero.

Como ha sido puesto de manifiesto, con ello se produce una importante
redistribucién de las responsabilidades tradicionalmente asumidas por los prota-
gonistas. EI control por parte de los sujetos sociales del llamado “salario dife-
rido”, propictado por el, hasta ahora vigente (desde la Ord. de 1967), sistema de
gestion, se difumina cuando es el Parlamento el que asume el control absoluto
de la financiacion, es decir, el que decide de dénde han de provenir los recursos

{I15)En el art, 34 se insert6 un nuevo punto mediante el que se creaban las leyes de
presupuestos de la Seguridad Social” cuyo objeto seri el de determinar “las condi-
ciones generales dc su equilibrio financiere” y considerando las previsiones de
ingresos, habrdn de fijar “sus objetivos de gastos, dentro de las condiciones ¥ bajo
las reservas previstas por una ley orgdnica™. Por otra parte, la reforma de los arts,
39y 47.1 de la Const. tienen por objeto propiciar la existencia de un procedimiento
de examen por ¢l Parlamento de esta nueva categoria de leyes, todo ello, sobre la
base de las previstas para la adopcién de las leyes de presupuestos del Estado
(sobre el tema, v. ROQUES, art. cit., pég. 769 ss.).

(1i6)Scbre el procedimiento previsto al efecto, v. ROQUES, “Le procédure d’examen
par le Parlement des lois de financement de la Securité sociale selon la loi orga-
nique”, D5-96, pig. 769 ss. -

(117)Un andlisis sobre el significado y contenido de esta norma en, PRET! OT, “Le Parle-
ment et le finacement de la Sécurité sociale™, DS-96, pig. 762 ss.

(118)Esto es io que se deduce del art L.O 111-3-1 del CSS (segin redaccién dada por ¢l

art. 2 de Ia LO n° 96-646, de 22/07/96). Estas leyes tienen cinco objetivos esen-
ciales: 1) aprobar cada afio las orientaciones de la polftica sanitaria y de Seguridad
Social, asi como los objetivos que determinan las condiciones generales del equi-
librio financiero del sistema; 2) prever, por partidas, los ingresos del conjunto de
los regimenes obligatorios de base y de los organismos creados para concurir en
su financiacién; 3) fijar, por rama, los objetivos de gastos del conjunto de los regi-
menes obligatorios de base que cuenten con més de veinte mil cotizantes activos o
jubilados titulares de derechos propios; 4) concretar, para el conjunto de los regi-
menes obligatorios de base, el nivel de gastos de asistencia sanitaria; 5 determinar,
para cada uno de los regfmenes obligatorios y organismos aludidos, los limites de
los recursos de tesoreria para cubrir un eventual déficit {una andlisis critico de esta
asignacién competencial en, PRETOT, art, dlt. cit., pag. 763 ss.).
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(definicién de las fuentes de financiacién) y cém.o se vanla distribuir {119). [;e
todos modos hay una cierta divisién entre los sujetos sociales sobre_ el tcn'lad ;
la gestién, ya que sélo el sindicato FO dcﬁensie claramen-t? la cqnos:lda tzeglsp
salario diferido come fundamento del paritarismo o gestion panitaria (‘I ). Por
contra, a favor de una intervencién mds incisiva del Parlamento estd el arg.u—l
mento del volumen de ingresos que integra el presupuesto de la Seguridad Socia
(150% respeto del presupuesto del estado y 30,1% del PIB) (121). ovadss 2
De ahi que hayan surgido voces criticas f.r’ente a las reformas lleva da )
efecto en este dmbito. Es evidente que la asuncién por el Parlamento de t(z_ o¢
protagonismo a la hora de tomar decisiones importantes en matenfa c_ie mz}m-
ciacién de la Seguridad Social (por ejemplo, el establecimiento de Iimites a los
gastos sanitarios y a las pensiones}, disminuiria el c0f1tml del_ proceso ppf pax‘fc
de los sujetos sociales y, al mismo tiempo,’ les restarfa capacidad de ;cslm'tencu;
frente a la aplicacién de las drasticas medidas a tor.nar {122). En d(:i m_ttw[zii, ia
ha argumentado que ello irfa en contra del pantans‘l‘no actual, es ec1:, de
llamada “democracia social” que se plasmaba en los “textos fundadores” adop-
tados en los primeros afios de la Cuarta Repiiblica (%23). |
Los dos efectos simultdneos de este proceso sefian, por un ladc_o, el forta1 e-
cimiento del poder central del Estado; por otro lado, et acamtonarmt:ntt:i _de O;S
sujetos sociales, que quedarian relegados a meros ejecutores de las dispos
i badas por el Parlamento.
CIOHECSOE:ELO consgcuencias inevitables de ello, se han destacado las
igui 4): _
Slgﬂg: t;;r;]e% 131ga:, una estatalizacién creci_entc de la Seguridad S(?cf_ial, puTs
es el Estado el que protagoniza las orientaciones, las tomas de decisiones, la
financiacién y la gestién (125). Como elementos cgadyuvantt;s en este proceso
de estatalizacién actuarfa, principalmente, la Iéglc_a de umversallz.acmn del
sisterna que exigirfa una armonizacicn de todos los niveles de prestaciones que,

{119)En definitiva, se tratan de verdad;g;s) “leyes de presupuestos” (destacando esta
imilitud, ROQUES, art. cit., pig. . o )

(120) ;lcr)rllnlre el tema‘,2 v. ADAM. “Quelques évidences sur le paritarisme”, D5-93, pég.
AOA i ¢ upuestario de la

{121 ADAM, art. dlt. cit., pdg. 746, que destaca el incremento presup : |
Seguridad Social que, en sus origenes, representaba menos del 10% del P1B y sélo

rcio del presupuesto del Estado. .

(122} gt:\cha sido, gl meﬁos, la apreciacién de los sindicatos (v. BLONDEL, “L’étatisa-
tion, antichambre de la privatisation”, DS-96, pag. 241).

{123)BLONDEL, art. cit., pdg. 243.

(128)BLONDEL, art. cit., pig. 243. N

{125)8in embargo, como se ha apuntado, lo que realmente se _ha proplcmdo cqrj estas
medidas no ha sido la intervencidn del Parlamento, sino la intervencién del
gobierno facilitada por la ley de habilitacién de 30 de diciembre de 1995 que facul-
taba al gobierno para dictar normas de desarrollo {ordonnances) en n.mtf:na finan-
ciera (PRETOT: “Le recours 4 la loi d'habilitation et les mesures intéressant le
financement de la Sécurité sociale™, 25-96, pig. 279 ss.).
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a su vez, demandaria la intervencién del Parlamento como Grgano idéneo a tal
efecto. Por otra parte, de forma correlativa, no se verfa inadecuado excluir a los
sujetos sociales de la gestién de los recursos que, al proceder de los impuestos,
ya no serfan “salarios diferidos” y, por tanto, ya no estarfa tan justificada la
intervencién de aquéllos. Antes al contrario, se veria mal que los sindicatos
participaran en esta especie de corporativismo polftico.

En segundo lugar, se destaca criticamente la intencionalidad latente en este
proceso. Desde esta perspectiva, la estatalizacion s6lo serfa un paso obligado y
transitorio para posteriormente acometer, de forma aventajada, un decidido
proceso de privatizacién que se llevarfa a efecto en dos fases. Primero, a través
de la reduccidn progresiva de los gastos, que no encontaria obsticulos una vez
desarticulados los mecanismos de control, y, en segundo lugar, mediante la
llamada al sector complementario privado para ocupar el espacio dejado libre
por aquélla desproteccién.

Estas consecuencias se acentuarfan si, como parece probable, el control
parlamentario se extiende hasta abarcar los regimenes complementarios actual-
mente en vigor, algo perfectamente factible por su paturaleza obligatoria (126).
En contra de este proceso, s¢ ha aducido que ¢! sistema de Seguridad Social, en
tanto que organismo de cohesidn social, debe estar sentado sobre el principic
de igualdad, tante en lo que se refiere a su estructura, su financiacién ¥ su
gestion paritaria (127).

En cualquier caso, sin petjuicio de cuél sea el alcance de las reformas en
este terreno, la conformidad a fa Constituci6n de las mismas ha quedado refren-
dada por el Conseil Constitutionne! (déc. n°96-379 de 16 de julio) (128). Ello

(126) A favor de esta interpretacién podria aducirse que, la nueva ley orgdnica de julio
de E996 parece ampliar las competencias de control del Tribunal de Cuentas {Cour
des comptes) que, ahora, abarcarfa, no sélo la aplicacién de las leyes de presu-
puestos, sino también, “¢l conjunto de cuentas de Ios los organismos sometidos a
a su conwrol” (art. L.O. 132-3 CSS), lo que pedria justificar el examen de las
cuentas de los regfmenes complementarios de la Seguridad Social (en este sentido,
PELLET, “La Cour des comptes et les lois de financement de la Sécurité sociale™,
D3-96, pig. 777-T78). Por otra parte, en tanto que obligatorios, Ios regimenes
ARRCO y AGIRC, integrarian la nocidn de “régimen de la Seguridad Social” {v.
STICE de 16/11/95, As. Coreva) y, por tanto, serfan susceptibles de ser contro-
lados por el aludido organismo a tenor de lo dispuesto en la ley orgéinica de 1996
{ib.).

(127) BLONDEL, art. cit., pag. 245.

(128)Para PRETOT (“Le Parlement...cit.,, pig. 766 ss.), apeyando la decision en este
sentido, la asuncién de poderes y competencias por el Parlamento estarfa comple-
tumente justificada, en la medida en que se cohonesta perfectamente con la decla-

racién contenida en el Predmbulo de la Constitucién de 1946 donde, expresamente,
se confiere al Estado la misidn de garantizar la salud y 1a proteccién social de los
ciudadanos. Velar por le equilibrio financiero del sistema, serfa, sin duda, un modo
de cumplir con ese principio constitucional. Por otra parte, para este aufor, la
reforma merece una valoracién positiva en la medida en que pueda propiciar que
la disciplina del interés general se imponga a los corporativismos de todo fndale.
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no obstante, como ha sido apuntado de forma critica, hay que tener en cuenta
las limitaciones de las reformas constitucionales que, por si mismas, no hacen
milagros.

IV. CONCLUSIONES

Un balance global del proceso de reformas en malteria de proteccidn social
que intentaba poner en marcha el “Plan Juppé” arroja el resultado de un cierto
fracaso relativo. Las razones que han llevado a este resultado son de diversa
indole. Entre ellas, se podrian destacar, el cardcter excesivamente ambicioso de
plan, la falta de un nivel de reflexién adecuado sobre las propuestas que
contiene, ¢l escaso realismo de las previsiones econémicas sobre las que se
fundaban algunas de ellas, la ausencia de un didlogo fructifero con los agentes
sociales que soslayase su caricter de reforma “impuesta”, cuestion metodolé-
gica tan importante en una esfera como la proteccién social, y que hubiera
evitado gran parte de los conflictos sociales posteriores.

Todo ello, ha traido consigo que la reforma efectiva haya sido netamente
menos ambiciosa que la inicialmente prevista y que el gobierno, después de
haber soportado un enorme desgaste politico, haya tenido que ceder, en gran
parte de sus planteamientos (sefialadamente, la reforma de los regimenes espe-
ciales de jubilacidn), ante la oposicidn generalizada de los grupos sociales frente
a unas medidas que adolecfan, sobre todo, de un cierto cardcter “tecnocritico”,

Esta ha sido la causa, junto a su esencial “légica econornicista”, que justi-
fica que el plan no haya podido resistir “la prueba del tiempo” (129). En efecto,
el tiempo ha revelado erréneas las previsiones de los expertos, lo que pone-en
evidencia que estibamos ante un mero artificio contable. De este modo, ni €l
PIB en 1996 ha llegado al 2,8% (se ha quedado en un modesto 1,3%), ni las
previsiones para 1997, cifradas ahora en un 2,7, son suficientes para recortar el
déficit. Por otra parte, el crecimiento salarial ha superado el 2,4% previsto,
llegando al 3,9%. Todo ello ha provecade que el déficit del régimen general se
sitie en torno a los 30.000 millones de francos.El resultado ha sido, por tanto,
una situacidn financiera en estado de degradacién progresiva.

En definitiva, este descalabro financiero pone de manifiesto la dificultad de
hacer previsiones econdmicas y, sobre todo, la temeridad que sapone utilizarlas
como referentes casi exclusivos para llevar a cabo reformas en materia de
proteccién social (en materia de pensiones, €l objetivo financiero, hay recor-
darlo, era el de ir deduciendo un excedente de explotacién a partir de 1997, una
vez conseguido el equilibrio de las cuentas en ¢! afio 1996).

De este modo, el optimismo (e ingenuidad) que rezumaban sus plantea-
mientos y previsiones, al concebirse a s{ mismo como un plan destinada a

(129YBLONDEL, art. cit., pig. 245; en la misma linea, COUDREAU, art, cit., pig. 854
5., que pone de manifiesto un claro error en la apreciacion de los pardmetros
financieros y de funcionamiento del sistema sanitaric.
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salvar el sistema de seguridad social, ha devenido, a la posire, en un simple
anuncio publicitario para calmar tanto a la poblacién, siempre susceptible,
como a los mercados financieros, que deseaban una aceptacién *dulce”, no
conflictiva, de estas medidas {130),

Conectado con lo anterior, se ha destacado el excesivo intervencionismo y
dirigismo del gobierno en la reforma de la Seguridad Social, s6lo parangonable
al de sus antecesores para introducie medidas flexibilizadoras en el mercado de
trabajo. Sin embargo, como se ha denunciado (131), esta “estatalizacién®, sin
embargo, es s6lo la antesala de una inminente desregulacién y privatizacion del
sistema.

En este sentido, se puede decir que, se trata de un plan que, en sus rasgos
generales, se inserta dentro de la tendencia actual caracterizada por la dejacién
de responsabilidades por parte de los poderes piiblicos en materia econdmica y
financiera. El dmbito social, por tanto, queda supeditado a las orientaciones
econdmicas, lo que revive un debate nada nuevo y unas consecuencias ya cono-
cidas (132).

En lo que se refiere de forma especifica a la’proteccion social de la vejez,
el fracaso relativo de las reformnas en materia financiera, puede ilustrarse con el
ejemplo del abandone de la reforma de las deducciones obligatorias, dentra de
la cual se inscribfa, de forma sefialada, la renovacién y ampliacién de la CSG
con el objeto de allegar recurso al FSV.

Por ello, Ia propugnada diversificacién de los recursos del sistema en
funci6n de la naturaleza de las prestaciones no ha tenido el alcance pretendido.
Sin embargo, como se ha sefialado, la crisis financiera del sisterna, en especial,
del régimen general, se podria solventar si, clarificando las cuentas, el presu-
puesto del Estado reasumiera aquellas cargas sociales que provienen de la
llamada “solidaridad nacional” que, como tales, deben estar vinculadas a los
impuestos (133). En todo caso, se trata de una medida limitada por la necesidad
preservar la unidad del sistema, ya que una disociacién absoluta entre nivel
asistencial y nivel contributivo destruirfa la idea misma de Seguridad Social, en
tanto que instrumento de solidaridad y de cohesidn social, potenciando de este
modo, el aseguramiento privado (134). i

En el nivel complementario (obligatorio), la financiacién de las pensiones
puede verse afectada por las incoherencias propias de la tasa del RDS estabie-
cida sobre las aportaciones empresariales en operaciones de previsién comple-

{130)BLONDEL, art. cit., pig. 242.

(131)BLONDEL, art. cit., pig. 242.

(132)Sin embargo, como oportunamente ha sido puesto de manifiesto {BLONDEL, art,
cit., pdg. 245), “la igualdad entre los ciudadanos impone no dejar la responsabi-
lidad al sector privado, como aspiran los ultraliberales y los que se inscriben en una
mundializacién sin condiciones ni otras reglas que las dictadas e impuestas por los
mercados”.

(133)Para BLONDEL (art. cit., pdg. 244), ello, no sélo nivelaria la relacidn
ingresos/gastos, sino que convertirfa al tégimen general en excendentario.

(134YRUELLAN: “Qui est responsable de la Sécurité sociale?”, DS-03, pag. 721.
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mentaria (135), a pesar que no afecte a la aportaciones para la jubilacidn, sino
sOlo las referidas a gastos médicos, muerte, invalidez e incapacidad. La razén
de ello este nuevo gravamen. puede dar lugar a que los empresarios estén
tentados a dejar que sus trabajadores busquen individualmente una solucién a
sus necesidades de coberturas complementarias, lo que supondria la negacién
misma del concepto de proteccién social complementaria al provecho de los
seguros puramente individuales.

En lo que se refiere a las reformas estructurales, como se ha advertido, el
resultado mds 1llamative ha sido la reciente promulgacién de la ley sobre
fondos y planes de pensiones, de la que ya ponfamos en evidencia las criticas
que ha suscitado. Entre ellas, habria que incidir en el hecho de que el Jegis-
lador hace dejacidn absoluta de su funcidn protectora de la posicién més débil,
lo que puede traer consigo perniciosos efectos para los derechos de los parti-
cipes, en especial, y para la seguridad del tréfico, en general, A este resultado,
contribuye como elementos coadyuvantes, tanto el caricter confuso de su
contenido, debido a sus incoherencias internas, como la propia indefinicion
del modelo de previsién que se pretende instaurar y, también, del lugar que
estos mecanismos deberdn ocupar en el sistema global de la previsién social
de la vejez (136).

Sin menoscabo de la responsabilidad de los legisiadores nacionales en las
deficiencias apuntadas, la dimensién de la problemdtica que envuelve a la
proteccidn social complementaria en la actualidad supera, con creces, la capa-
cidad del mis eficiente de ellos. En el contexto del mercado interior, deberdn
ser las instituciones de Ia UE las que deberdn adoptar las medidas adecuadas
para resolver las cuestiones, de diversa fndole (entre ellas, las de tipo concep-
tual), suscitadas por una materia tan poliédrica como ésta.

La ausencia de una coordinacién a nivel europeo de las politicas sociales,
también se pone de manifiesto en materia de proteccién complementaria, donde
la libre circulacitn de trabajadores puede ocasionar bastantes problemas, tales
como ¢l de la proteccidn de los derechos individuales en los regimenes comple-
mentarios de jubilacidn de aquellos trabajadores que se desplacen en el seno de
la UE. Aparte de otras cuestiones relacionadas con la proteccién de la vejez en
el &mbito de una politica social conjunta (137), urge dar respuestas efectivas
sobre los controles, limitaciones y garant{as que deben establecerse sobre estos

(I135}LAIGRE: “Le plan Juppé contre les couvertures sociales complémentaires?”, DS-
96, pag. 267 ss.

(136)Sobre esta trascendental cuestitn, v., por todos, MONEREO PEREZ, Piblico y
Privado en el sistema de pensiones, Tecnos, Madrid, 1996 (esp., pag. 71 ss.).
{137)Entre estos problemas destacan, aparte de los causados por el llamado heliotro-
pismo {atraccién de los jubilados hacia los pafses del sur de Europa, lo que provoca
perjuicios econdmicos importantes en los pafses de origen), o por el llamado
“turismo social” (libre circulacion de las personas menos favorecidas buscando
beneficiarse de prestaciones no contributivas de cuantia elevada), otros mids impor-
tantes como el de las dificultades de “exportacién™, por su propia naturaleza, de las

prestaciones miinimas asistenciales por vejez.
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mecanismos de previsién (138). En primer lugar, porque la légica del mercado
interior sin fronteras impondrfa una ampliacién del aseguramiento privado en
detrimento de los sistemas piblicos de Seguridad Social. Por otra parte, el
ingente volumen de recursos financieros que se canalizan a través de los fondos
de pensiones es argumento suficiente como para no abandonar esta cuestién al
libre juego del mercado y sus reglas. Cuando, ademds, estdn involucrados
expectativas de derechos de los trabajadores, esta dejaci6n serfa incompatible
con Ia responsabilidad que incumbe a los diferentes Estados frente a sus ciuda-
danos (139); lo contrario serfa volver al siglo XIX (140).

Esto es, sin embargo, como se ha sefialado por voces autorizadas, lo que se
deduce de las reformas sociales llevadas a cabo en Francia y, sefialadamente,
de las efectuadas sobre el dmbito de la proteccién social de ja vejez. Una valo-
racién global de las lineas de tendencia descritas arroja como resultado que el
proceso reformador estd instituyendo paulatinamente una sociedad dual basada
en una divisién social paralela a la divisidn del trabajo (141). De forma mds
optimista podrfa entenderse que la diversidad de status es una suerte de movi-
lidad social que podria estar abierta a todos por igual (142), pero las reformas,
confirman la tendencia actual basada en Ia supreproteccidn de los fuertes y la
desproteccidn de los débiles (143).

Con independencia de la eficacia m4s o menos directa o inmediata de estas
reformas, es preciso tener en cuenta que, aun en la hipétesis que atenden a corto
plazo el problema financiero (144), no lo solucionan de forma satisfactoria Y,

(138)Tentendo en cuenta la diversidad de los modelos nacionales, una de las opciones
barajadas era de que algunos han Ilamadoe “decimosexto estado”, consistente en el
establecimiento de un régimen especifico, distinto de los regimenes Dacionales,
para los trabajadores que se desplazan por el interior de la UE. Pero estz solucién
tendria un problema: tratdndose de un colective de “buenos tiesgos™ para la 88
{jévenes, ricos..), su exclusién supondria importantes pérdidas de cotizaciones
para los regimenes nacionales.

{139)Sobre las iniciativas, al respecto, v. la proposicién de directiva contenida en el
“programa de accién social a medio plazo (1995-1997), ES-1/95 (pdg. 3.1.10, ¥
mis recientemente, el Libro Verde elaborado por ia Comisién Europea sobre “Las
Jjubilaciones complementarias en el mercade vinico, de 5 de junio de 1997, donde
se plasman las diversas lineas de actuacién por las que ha de discurrir una futura
reglamentacion de esta compleja materia.

(140)En este sentido, criticamente, RUELLAN, art. cit., piag. 721.

(141)3obre el tema del doble mercado de trabajo y su emergente reflejo juridico, v. G.
LYON-CAEN: “Le droit virtuel: I'exemple du régime de 'emploi”, D-95, Ch, 21;
asimismo, SUPIOT, “L'avenir d'un vieux couple: travail et Securité sociale”, DS-
95, pag. 820 ss.

{142)SUPIOT, art. cit., pég. 823.

(143)Sobre el tema, v. SUPIOT, art. ilt, cit., pig. 827, Para este autor, ¢l status de los
fuertes estarfa enriquecido a través de los convenios colectivos, micntras que ¢l de
los débiles vendria establecido, a modo de minimo vital, por el Estado, vaciando
de este modo el contrato de trabajo que serfa enado de esta forma heterénonta,

(144)En este sentido s¢ ha apreciado una cierto efecto corrector de estas medidas sobrc
los desequilibrios financieros del sistema en el régimen general, en coniraste con
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cualquier caso, suponen pagar un precio excesivamente elevado y claramente
desproporcionado en términes de desproteccidn social.

En todo caso, conviene no olvidar que las dificultades que hoy afectan
tanto al sistema francés como a cualquier otro, deben encontrar soluciones
globales que estin més alld de la mera cuestién del mantenimiento del equili-
brio financiero (145). De lo contrario, las reformas corren el riesgo de perder la
perspectiva suficiente para afrontar de forma adecuada y eficaz los problemas.

En definitiva, se pone de manifiesto que el futuro, a largo plazo, de lqs
sistemas de de jubilacién no debe concebirse como encerrado por el determi-
nismo y la fatalidad y que la visién sombria y resignada de un futuro negro debe
ceder el paso a una vision licida que deje lugar a las opciones y a la construc-
cién por la colectividad de su porvenir (146).

la situacién de Jos regimenes especiales (sobre todo los de los trabajadores del
sector piiblico), que no habiendo sido afectados por estas reformmas, se encuentran
en una situacién mucho mds desfavorable, caracterizada por un deterioro creciente
de la relacion cotizantes/jubilados (BRIET, art. cit., pag. 797).
(145)CHAUCHARD, “La Sécurité sociale et les droits de 1'Homme-", D5-97, pag. 48
58,
(146} BRIET, art. cit., pag. §00.
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L. INTRODUCCION o

El sistema italiano de pensiones se encuentra inmerso en un proceso de
transformacién, iniciado con la denominada Reforma Amato que rompers en
1992 el status quo, tras un largo periodo de maduracién (2), aungue con escaso
€xito. Pues, tan solo, tres afios después Gobierno y Sindicatos, persuadidos de
la insuficiencia de las medidas adoptadas, consensuardn una nueva reforma
mucho més profunda: la llamada Reforma Dini, a’cuyo estudio esta dedicado
este trabajo. Articulada a través de la Ley 335/1995 de 8 de agosto de “Reforma
del sistema de pensiones obligatorio Y complementario”, que como su propic
titulo indica afectard al conjunto del sistema, Modificando: tanto las pensiones
piblicas independientemente del origen de su financiaci6n, como las pensiones
complementarias de carActer privado (3). Pt e e

*  Profesora de Derecho del Trabujo y de la Seguridad Social (Universidad Carlos 111
de Madrid). ' : . S e :

(1) Este articulo es el resumen de la tesina del mismo titulo lefda por la autora en la
Universidad Carlos I1I de Madrid en septiembre de 1996, - .

(2) Esta Reforma culmina 15 afios de propuestas sucesivas incapaces de superar el
plano tedrico a causa de la oposicion, bdsicamente sindical, a los recortes de dere-
chos que, en definitiva, todos estos proyectos planteaban. Véase mds ampliamente:
LAPADULA Beniamino y PATRIARCA, Stefano. La Rivoluzione delle pensioni,
Roima. Ediesse, 1995. pdg. 77-81.

(3} Ladoctrina italiana hace referencia a la existencia de tres pilares, sitda en el primer
pilar las pensiones piiblicas, tanto asistenciales como contributivas: en el segundo



