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[. INTRODUCCION

veces se han suscitado discusiones sobre la naturaleza y con-
A sideracidn que deben tener los gastos de proteccion social
en el campo, desde el punto de vista de la clasificacion de la ac-
tuacion del sector publico en las tres funciones propuestas por Mus-
grave: crecimiento estable, asignacion de recursos y redistribucion.

Se trata de una tipologia sumamente convencional y critica-
ble. Una de las criticas que pueden hacerse es que, en la practica,
cualquier accion del sector publico induce efectos en las tres direc-
ciones apuntadas (estabilidad, asignacién y redistribucion). Puede
admitirse, sin embargo, el predominio de una de las funciones so-
bre las otras dos.

Pues bien, si se acepta la clasificacion convencional, nos mos-
tramos claramente partidarios de conceptuar los gastos de la Se-
guridad Social Agraria como de cardcter redistributivo y no como
de apoyo al aparato productivo sectorial. Es cierto que algin efecto
han de tener en la asignacion de recursos (hemos sefialado la im-
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posibilidad de separar las tres funciones), pero ni es dominante
ni es el objetivo buscado.

La proteccion social busca por su propia naturaleza una re-
distribucion de los ingresos. Sucede, sin embargo, que algunas in-
vestigaciones sobre gasto publico en la agricultura incluyen los de
la Seguridad Social como si se tratara de un mecanismo de apoyo
al sistema productivo, con la consiguiente incidencia en la asig-
nacion de recursos. En analisis similares para otras ramas o sec-
tores productivos, en cambio, no se contabiliza la Seguridad So-
cial. No pensamos que esos andlisis examinen la agricultura con
mirada mds aviesa que a otros sectores. Lo que sucede es que la
existencia de un régimen especial de Seguridad Social para los tra-
bajadores del campo (R.E.A.) posibilita hacer las cuentas y ba-
lances para ese sector. Por el contrario, es dificil, por no decir
imposible, hacer lo mismo para’un sector cuyos trabajadores es-
tén en el régimen general, que engloba indiscriminadamente a la
inmensa mayoria de los beneficiarios de la industria y los servicios.

Por otra parte, se ha difundido ampliamente la opinién de
que las cotizaciones a la Seguridad Social son mucho mas bajas
en la agricultura que en el resto de los regimenes. Pues bien, utili-
zando como medida de la presion contributiva la relacion entre
cotizaciones y valor aftadido bruto, la presion del régimen espe-
cial agrario estd muy proxima a la media del sistema (8,3% frente
al 9,1% en 1984), con tendencia a la desaparicion de las diferen-
cias. Es un dato que no debe olvidarse cuando se plantean a la
actual financiacion del R.E.A. alternativas cuyo norte principal
y casi exclusivo es el equilibrio financiero del régimen, solucién
simplista, y por tanto falsa, cuando las causas del déficit, asunto
que se verd mds adelante, son notoriamente complejas.

Una posicion realista sobre la reforma del R.E.A. debe plan-
tearse seriamente la disminucion del déficit, pero seria inviable el
objetivo de su eliminacidn total. Detréds del déficit de este régi-
men especial hay elementos estructurales, como la caida del nu-
mero de cotizaciones y la evolucidn de'la relacidn entre cotizantes
y pasivos. Por lo demds, es llamativo encontrarse con propuestas
que sugieren simultdneamente para el sector politicas de acelera-
cion de la disminucién de la poblacion ocupada —para incrementar
la productividad— y de autofinanciacion del R.E.A. Son politi-
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cas contradictorias, pues las cuotas son funcién del nimero de
ocupados (cotizantes) y de la presion contributiva. Dada la evo-
lucién de los cotizantes, la presion tendria que elevarse hasta co-
tas insoportables para corregir el déficit. Es cierto que la presion
actualmente deja cierto margen de maniobra, pero no tanto como
a veces se cree.

En definitiva, desde el punto de vista conceptual no se deben
considerar los flujos de ingresos y gastos del R.E.A. como un
mecanismo con fines de reasignacion de recursos, sino de redis-
tribucion de ingresos. Y desde el punto de vista pragmatico, los
posibles efectos que este régimen especial tenga en la asignacion
sectorial de recursos no pueden analizarse sélo a partir de su defi-
cit, que es ciertamente abultado.

1.1. El R.E.A., un régimen especial

La Seguridad Social en la agricultura se articula con el con-
junto del sistema como un régimen especial. No es cuestion de
analizar el significado de los regimenes especiales, que incluso pue-
den entenderse de diferentes maneras. A veces, un régimen espe-
cial tiene su origen en las caracteristicas peculiares del colectivo
que en ¢él se agrupa, desde el punto de vista de la relacion juridico-
laboral del trabajador. Es el caso de los trabajadores autonomos,
en el que se acumulan en la misma persona las funciones de em-
pleador y de empleado. En otros casos, el régimen especial atiende
a un sector concreto de actividad econémica, como sucede con
el Régimen General Agrario de la Seguridad Social. No obstante,
dentro de este régimen especial se distinguen dos colectivos, con
netas diferencias tanto en las obligaciones respectivas de aportar
financiacion, como en lo relativo a las contingencias protegidas,
y, por tanto, gasto generado, distinguiéndose trabajadores por
cuenta ajena o por cuenta propia. De este modo, dentro del mis-
mo régimen especial se hace una diferenciacion en razon de la na-
turaleza del vinculo laboral, habiendo sido tradicionalmente mas
bajo el nivel de proteccion correspondiente a los trabajadores por
cuenta propia.

Interesa abundar en el hecho de que el R.E.A., muy particu-
larmente en sus primeras fases, prestaba a la poblacion agraria
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una accion protectora inferior a la del régimen general, que en-
cuadra a la inmensa mayoria de los asalariados de la industria y
los servicios. Se puede hablar, pues, de una doble diferenciacidon
y discriminacion en el caso del R.E.A., una dentro del mismo ré-
gimen especial y otra en relacion al régimen general.

1.2. Modelos de Seguridad Social

Desde el punto de vista de la'mecanica de financiacion de las
prestaciones, los sistemas de Seguridad Social se clasifican en dos
grupos: el de reparto y el de capitalizacién.

La caracteristica abstracta del sistema de reparto es la soli-
daridad intergeneracional. Se manifiesta por el hecho de que los
trabajadores activos de un periodo, normalmente un afio, finan-
cian las necesidades de los trabajadores pasivos de ese periodo.
Por tanto, las prestaciones de un periodo se financian con las cuo-
tas del mismo. En cambio, en un sistema de capitalizacion las
pensiones y demds prestaciones de un afio se financian con los ren-
dimientos de las inversiones en que se han materializado las cuotas
de un colectivo a lo largo de su vida laboral, sean inversiones de
renta fija o de renta variable. Lo que en el sistema de reparto es
solidaridad intergeneracional, en el de capitalizacion es solidari-
dad interna del grupo o colectivo asegurado.

Para cualquiera que conozca los rasgos esenciales del sector
agrario, y particularmente del agro espafol, resultar4 f4cil enten-
der que el sistema de financiacion de reparto seria insostenible,
pues un numero relativamente reducido de activos tendria que
aportar cuotas muy elevadas para mantener prestaciones acepta-
bles para los pasivos del ramo. Pero tampoco seria viable el siste-
ma de capitalizacidn, por similares razones de fondo. Ha sido im-
prescindible la aportacion de recursos del régimen general, que
funciono hasta la fecha con superavit, o del Estado. No obstan-
te, como mads adelante se verd, las cotizaciones se han venido man-
teniendo en niveles bajos, con independencia de que se reconozca
que es practicamente impensable, desde el punto de vista econo-
mico, politico y social, plantearse el objetivo de la autofinancia-
cion total del R.E.A.
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En lo concerniente al colectivo protegido, la Seguridad So-
cial puede atenerse a criterios profesionales y contributivos o a
criterios de universalidad vy fiscalidad. En el el sistema profesio-
nal es requisito imprescindible ejercer (o haber ejercido) una de-
terminada actividad o profesion para figurar como afiliado a la
Seguridad Social y acogerse a su accion protectora. Por otro lado,
se admite una relacion entre ingresos derivados del ejercicio de
la actividad en cuestidn y la cotizacion pagada, de igual modo que
debe haber relacion entre la cotizacion y el derecho a prestacion,
sobre todo si se trata de pensiones, pero menos si fuera asistencia
sanitaria. Son las contribuciones de los afiliados, por tanto, las
que sostienen y financian las prestaciones. De ahi que a veces se
hable indistintamente de sistema praofesional y contributivo.

En contraposicion con lo anterior, el sistema universal, como
sugiere la propia denominacion, abarca a todos los ciudadanos,
por el mero hecho de serlo. Ciertamente, no seria coherente que
todos y cada uno cotizaran expresamente por este fin. Lo que su-
cede es que una parte de la recaudacion por via impositiva se asigna
de manera especifica (por ejemplo, un porcentaje de lo recauda-
do por uno o varios tributos concretos y especificados) o genérica
a financiar las prestaciones sociales. Se trata, pues, de una finan-
ciacion fiscal. En el sistema profesional estricto es ldgico que los
presupuestos de ingresos y gastos de la Seguridad Social figuren
separados de los del Estado. En cambio, en el sistema universal
pueden estar integrados ambos.

El R.E.A., pues, se configura como un sistema mixto, entre
el contributivo y el fiscal, no pudiendo hablar tampoco de un re-
parto estricto de las cuotas, que no alcanzan a financiar sino una
pequeiia parte de las prestaciones.

1I. IMPORTANCIA RELATIVA DEL R.E.A. EN EL
SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL ESPANOLA

El sistema de Seguridad Social espafiola estd organizado en
un régimen general, que agrupa a la inmensa mayoria de los tra-
bajadores de la industria y los servicios, y en varios regimenes €s-
peciales. (No tomamos en cuenta el Seguro Escolar ni la Seguri-
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dad Social de los funcionarios civiles y militares de las diferentes
esferas de las Administraciones publicas incluidos en clases pasi-
vas y/o en Mutualidades especificas sustitutivas de la Seguridad
Social.) Los regimenes especiales existentes en 1986 son los de tra-
bajadores agrarios, autdnomos, del mar, de la mineria de carbén,
ferroviarios, empleados de hogar, representantes de comercio, ar-
tistas, toreros, futbolistas y escritores de libros.

El mas importante desde todos los puntos de vista (cuantita-
tivo y cualitativo) y que sirve de punto de referencia a todos los
demas es el régimen general. Agrupa aproximadamente a dos ter-
ceras partes de los cotizantes al conjunto del sistema. La evolu-
cion en cifras absolutas marca una tendencia creciente, pero su
importancia relativa dentro del sistema disminuye ligeramente. El
incremento del nimero de cotizantes en el régimen general (y en
el conjunto del sistema) no es dbice para un progresivo empeora-
miento de la situacidn economico-financiera, pues crece mas ra-
pidamente el nimero de pensionistas, con el consiguiente deterioro
de la relacion activo/pasivo. Tampoco es incompatible con el in-
cremento del paro y la destruccion de empleo, pues los parados
continuan cotizando a la Seguridad Social durante el periodo de
percepcion de la prestacion por desempleo.

Entre los regimenes especiales el mas importante por el nu-
mero de afiliados, pensionistas, gasto y otros indicadores que pu-
dieran utilizarse es el R.E.A. Sin embargo, el numero de cotizantes
sigue una tendencia claramente descendente desde el comienzo de
la década de los sesenta, perfectamente explicable por el papel que
juega la agricultura en el sistema productivo, como suministra-
dora de mano de obra a otros sectores. Desde los comienzos de
la implantacion de prestaciones a los trabajadores del campo hasta
1961 la cifra de cotizantes fue en aumento, pero no por incremento
de la poblacion activa agraria, sino por extensién del ambito de
aplicacion de los seguros sociales en este sector. A partir del afio
siguiente comienza el descenso, mas acusado en las fases alcistas
del ciclo econémico y en los afios de industrializacién acelerada.
Entre 1962 y 1974 hubo un descenso del orden de 1.250.000 co-
tizantes. Entre 1974 y 1985 la caida fue notablemente menor
(252.900 cotizantes). El tinico afio en que se registro cierto aumento
de los cotizantes fue 1982.
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Conviene destacar, como puede observarse en el cuadro que
representa la evolucion de los cotizantes al régimen especial agrario
en comparacion con otros regimenes y con la totalidad del siste-
ma de Seguridad Social, que el R.E.A. es el unico caso de pérdida
de peso relativo y absoluto dentro del sistema entre los regimenes
que tienen cierta importancia (cuadro n.° 1).

No puede especificarse en qué medida la disminucién en el
R.E.A. ha contribuido a engrosar otros regimenes. Como ello de-
pende del sector productivo y del régimen laboral a que se haya
trasvasado la mano de obra, cabe pensar que el flujo ha favoreci-
do al régimen general en mayor medida que a ningun otro.

El régimen especial de trabajadores por cuenta propia o auto-
nomos (R.E.T.A.) es el segundo en importancia de los especiales,
tras el R.E.A. Se da la circunstancia de que la pérdida del peso
relativo del R.E.A. estd acompafiada de una tendencia contraria,
es decir, creciente en el R.E.T.A. Pero no debe deducirse que exista
relacién de causa y efecto entre ambos fendmenos. Entre 1967 y
1974 los cotizantes del R.E.T.A. aumentaron al ritmo de unos
70.000 en media anual. Desde 1974 a 1985 el ritmo ha sido mas
lento, a razén de unos 50.000 por afio. La tendencia creciente hasta
1974 esta relacionada con la ampliacion de la Seguridad Social
entre los trabajadores auténomos. A raiz de la crisis econémica
es probable que estén incidiendo dos factores. Uno es el estable-
cimiento como autédnomos de cierto nimero de trabajadores des-
pedidos de la empresa con la que mantenia una relacion asalaria-
da. El otro factor, que puede calificarse de fraude de ley, consiste
en casos en que la empresa para la que se trabaja obliga al traba-
jador a darse de alta en el R.E.T.A., para eludir los compromi-
sos de una relacion juridico-laboral asalariada.

El resto de los regimenes especiales no merece comentario a
los efectos de este trabajo. Baste decir que la tltima columna del
cuadro engloba a once regimenes y que todos ellos juntos tienen
escasa importancia cuantitativa.

11I. LOS CAMBIOS EN EL SISTEMA DE FINANCIACION

No puede hablarse con propiedad de la existencia de una Se-
guridad Social Agraria en sentido moderno hasta la entrada en
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vigor de la Ley 38/66, de 31 de mayo, por la que se establecio
el Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social (R.E.A.). Esto
no quiere decir que no existiera con anterioridad proteccion so-
cial alguna para los trabajadores de la agricultura, si bien era muy
reducida.

En efecto, en 1943 se establecio el régimen especial para la
aplicacion de los seguros y subsidios sociales a los trabajadores
agropecuarios, por Ley de 10 de febrero de 1943. Como reconoce
el preambulo de la Ley 38/66 antes citada, hasta su entrada en
vigor «todo el esquema operativo de la Seguridad Social en el sector
agrario ha tenido un claro significado de accion benéfica». Una
de las caracteristicas de la Seguridad Social de tipo profesional,
como ya se ha dicho, es la relacion entre cotizacidn y prestacio-
nes recibidas. Pues bien, continuando la cita anterior, hasta la Ley
de 1966 «las cotizaciones de trabajadores han existido con un ca-
racter mas simbolico que real y las cotizaciones patronales se han
establecido sobre bases, a todas luces, insuficientes». Con este es-
quema de financiacidn y la escasa aportacion del Estado, las pres-
taciones tenian que ser necesariamente reducidas. A pesar de ello,
el déficit que soportaba en 1964 era ya del 50%.

A la altura de 1966, en plena fase expansiva del ciclo econo-
mico, se planted una profunda modificacion del anterior sistema
de proteccidén, acomodandolo a las caracteristicas de un régimen
especial de Seguridad Social. La modificacion afecto tanto a la
financiacién como a la accion protectora. En este epigrafe se exa-
minara la evolucion de los mecanismos de financiacion, dejando
para el siguiente lo relativo a la proteccion. Se distinguiran las si-
guientes etapas:

— Primera etapa: 1967-1970.
— Segunda etapa: 1971-1979.
— Tercera etapa: Desde 1979.

III.1. Primera etapa: 1967-1970

La primera etapa abarca desde 1967 a 1970. La primera fe-
cha corresponde a la entrada en vigor de la Ley 38/66, de 31 de
mayo. Finaliza el periodo con la Ley 41/70, de 22 de diciembre,
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que perfecciona la accion protectora y modifica la financiacion
del régimen especial agrario. La financiacién descansa sobre los
siguientes factores: @) cuota empresarial, b) cotizacion de los tra-
bajadores, c) aportacion del Estado, y d) aportacion del régimen
general. Se examinara a continuacién el juego de cada uno de ellos.
Se tomo6 como punto de partida la estimacion de las necesi-
dades de gasto para el periodo de reparto, que la Ley fij6 en cua-
tro afios. A su vez, el gasto total se calculaba en funcion del nu-
mero de trabajadores censados a los efectos de aplicacion de la
Ley. Determinado el volumen de gasto, la financiacion se debia
distribuir entre los cuatro renglones anteriormente sefialados.
Las notas principales de esta etapa son:

a) Tedricamente, el presupuesto de ingresos y gastos tendria
que estar equilibrado, al partir de un volumen de gasto
cuya financiacion se repartia a posteriori entre cuatro fuen-
tes. La realidad, sin embargo, fue muy diferente.

b) La cotizacién empresarial pasa a efectuarse sdlo en fun-
cién de la base imponible de la contribucion territorial ris-

tica y pecuaria.

¢) Al recaudarse la cotizacion empresarial en funcion de la
base imponible, persiste un elemento de rigidez, por la du-
racién en el tiempo de dichas bases, fundadas en el Ca-

tastro.

d) En lo concerniente a las cotizaciones de los trabajadores
por cuenta ajena, antes establecidas también por dias tra-
bajados, la novedad consiste en la obligacién de cotizar
de forma permanente y continuada, segun unas bases asig-
nadas a cada categoria profesional, siempre y cuando cum-
plan los requisitos determinantes de su pertenencia a este
régimen especial.

e) La aportacion del Estado queda fijada para el primer cua-
trienio de vigencia de la Ley en 2.500 millones de pesetas
al afio para 1967 y 1968 y 5.400 millones para cada uno
de los dos ejercicios siguientes.

f) Segun la Ley, la aportacion del régimen general no debe-
ria superar a la del Estado.
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Estos mecanismos se mostraron totalmente insuficientes, hasta
el punto de que antes de que terminara el primer periodo de re-
parto se Hizo necesario proceder a la modificacion del régimen eco-
nomico-financiero del R.E.A.

[11.2. Segunda etapa: 1971-1979

La nueva etapa que aqui se considera se abre con la entrada
en vigor de la Ley 41/1970, de 22 de diciembre, que perfecciona
la accién protectora y modifica la financiacion del R.E.A.y se
cierra con el Real Decreto 1134/1979, de 4 de mayo, por el que
se modifica la cotizacidn de este régimen especial. Varias fueron
las razones que indujeron a las modificaciones, algunas expresas
y otras no confesadas. Una de ellas es la terminacion del llamado
periodo de reparto establecido en la Ley 38/1966 para el cuatrie-
nio 1967-1970. El nuevo periodo de reparto quedo fijado para el
quinquenio 1971-1975, aunque este metodo de periodificacion de
los gastos y de los ingresos se abandond antes de que terminara
el quinquenio. La segunda razén del cambio es la mayor necesi-
dad de financiacion del R.E.A., como consecuencia de la amplia-
cién de la accion protectora que regula la Ley, y que se comentara
en el apartado correspondiente mas adelante. Pero lo cierto es que,
aunque no se hubieran adoptado medidas generadoras de mayor
~“gasto, el déficit que ya se venia arrastrando hubiera obligado a
revisar los mecanismos de financiacion previstos hasta la fecha.
De este modo, el déficit crénico se convierte en la tercera razon
de la nueva Ley.

Las fuentes de ingresos quedaron configuradas de la siguiente
manera: a) cotizaciones de los trabajadores por cuenta ajena y por
cuenta propia, b) cuota empresarial, que experimenta una impor-
tante modificacion, c) aportacion del régimen general, d) aporta-
cién del Estado, y e) percepciones sobre productos importados o
nacionales derivados del campo, que constituye una novedad. En-
tre los renglones anteriores no figura la Caja de Compensacion
del Mutualismo Laboral. Y, efectivamente, la citada Ley no dice
absolutamente nada de ella. Tampoco figura en los presupuestos
del R.E.A. de 1971. Sin embargo, desde su aparicion presupues-
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taria en 1972 fue adquiriendo un peso e importancia creciente hasta
correr con mas de la cuarta parte de la financiacion de los gastos
del régimen. En 1979 desaparecio, al quedar extinguida por el Real
Decreto-Ley 36/1978, de 16 de noviembre.

Respecto a las cotizaciones de los trabajadores, no se regis-
tra ninguna novedad en el ambito de los que lo son por cuenta
propia. Pero en lo relativo a los trabajadores por cuenta ajena
el preambulo de la Ley anuncia la voluntad de equipararlos con
los del régimen general. En realidad, sin embargo, no sucedio asi,
pues no comenzaron a cotizar por pagas extraordinarias hasta el
ano 1973, cuestion que también afectd a los de cuenta propia. Ade-
mds, y esto es lo mds importante, en el régimen general existia
(y existe) una base minima de cotizacion y una base complemen-
taria, ahora transformada en base maxima, de modo que el tra-
bajador cotiza por el salario real, salvo que supere su tope maxi-
mo. En cambio, en el R.E.A. la base tarifada de una categoria
profesional coincide con la minima de la misma categoria del ré-
gimen general.

Sucede, pues, que en realidad el trabajador agrario por cuenta
ajena cotiza menos que su homdlogo en el caso general.

La formula de cotizacion empresarial cambia sustancialmente
en la forma, aunque persistiendo los defectos de fondo.

El nuevo método pretende que los empresarios coticen en fun-
cion de las jornadas de trabajo que supuestamente tendria que
aplicar a su explotacion agraria para mantenerla correctamente
atendida, teniendo en cuenta las caracteristicas del tipo de culti-
vo, aprovechamiento y alternativas posibles.

De‘todos modos, la relacion con el Catastro permanece, por
lo cual contintan inamovibles los elementos de rigidez de la eta-
pa anterior, en que la cuota empresarial se recaudaba como re-
cargo sobre la contribucion.

La aportacion del régimen general se regula de otro modo.
Durante la etapa anterior tedricamente no podria superar a la del
Estado. Sin embargo, no fue asi. De acuerdo con un mayor realis-
mo, la Ley 41/70 admite que «la aportacion del Régimen General
de la Seguridad Social a los recursos financieros del Régimen Es-
pecial Agrario podra alcanzar hasta un maximo equivalente al 7%
de los ingresos anuales de aquél, excluidos los correspondientes
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a accidentes de trabajo y enfermedades profesionales» (articulo 5).
Resulta casi ocioso decir que tal tope del 7% fue perdiendo vali-
dez real a medida que avanzaron los afios del quinquenio, mas
aun si se suma la aportacién de la Caja de Compensacion del Mu-
tualismo Laboral.

La aportacion del Estado se fijo también en la misma Ley
para todo el quinquenio, por ejercicios anuales. Debe sefialarse
que en los primeros afios se cumplieron las previsiones, pero en
los dos ultimos hubo de subvenir en mayor cuantia que la inicial-
mente prevista.

Por ultimo, hay que referirse a las percepciones sobre pro-
ductos importados o nacionales derivados del campo. La Ley es-
tablecid la prevision de que lo recaudado por este motivo se dedi-
caria a financiar el 10% del coste total de la accidn protectora en
el quinquenio 1971-1975. El Decreto 345/1971, de 25 de febrero,
que desarrolla esta cuestion, da a entender en el predmbulo que
el 10% sobre el gasto total es el maximo que debe recaudarse por
las citadas percepciones. En realidad, la capacidad de esta nueva
fuente de ingresos se ha mostrado muy limitada, habiendo oscilado
su aportacion entre el 4 y 6% de los gastos en los afios del quin-
quenio de reparto. La idea fue no gravar articulos de primera ne-
cesidad, sino sdlo unos cuantos considerados de consumo relati-
vamente suntuario.

Los quince afios de vigencia de esta peculiar fuente de finan-
ciacion del R.E.A. han puesto de manifiesto la inutilidad de los
parches, cuya capacidad recaudatoria, si existe, se agota en po-
cos afos. Nadie lamentara la derogacién de este tributo sui gene-
ris, afectado a un fin concreto, con la entrada en vigor del impuesto
sobre el valor anadido (I.V.A.).

Asi, pues, las caracteristicas diferenciadoras de la segunda
etapa en relacidn a la primera son las siguientes:

a) Se tiende a establecer cierta equiparacion entre las cotiza-
ciones de los trabajadores por cuenta ajena del R.E.A.y
los del régimen general, pero la equiparacion se efectua
por la parte mas baja, no por la mas elevada.

b) La cotizacion empresarial se fija en funcion de las jorna-
das tedricas que deberia emplear su explotaciéon. Pero se
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mantienen los elementos de rigidez recaudatoria propios
de los calculos derivados del Catastro de la Contribucion
Rustica y Pecuaria.

¢) Se introducen unas percepciones sobre productos nacio-
nales e importados derivados del campo, que deberian po-
der llegar a financiar hasta el 10%, pero que se mostra-
ron sumamente limitadas en capacidad recaudadora.

d) La financiacion del R.E.A. depende cada vez en mayor
medida del Estado, del régimen general y, hasta su desa-
paricion en 1978, de la Caja de Compensacion del Mu-
tualismo Laboral, si bien la aportacion de este Caja puede
equipararse a la misma del régimen general, del cual reci-
bia sus fondos.

111.3. Tercera etapa: desde 1979

Las esperanzas que se habian puesto en las jornadas teoricas
como medio para recaudar la cuota empresarial, en lugar de los
recargos sobre la Contribucion Territorial Rustica y Pecuaria, re-
sultaron vanas y fallidas.

Se hizo, pues, de todo punto necesario buscar otra férmula
de cotizacion empresarial. Y se crey6 hallar la solucion en las jor-
nadas realmente trabajadas. Esta es la mds importante novedad
del periodo que se abre en 1979, a la que habria que afadir la po-
sibilidad de cotizar en una determinada cuantia en los casos de
optar voluntariamente por cubrir el riesgo de incurrir en incapa-
cidad laboral transitoria (I.L.T. o baja por enfermedad) para tra-
bajadores por cuenta propia.

La propuesta original consistia en la sustitucidén paulatina de
las jornadas tedricas por las reales. Con caracter transitorio, coe-
xistirian ambos criterios de cotizacion durante un tiempo no es-
pecificado y se determind que la cuota por jornada tedrica para
1979 seria la misma de 1978. Como sucede con tantas soluciones
provisionales, la transitoriedad viene siendo demasiado larga, pues
la medida supuestamente eventual se ha prolongado hasta hoy mis-
mo, cotizando a la vez por jornadas reales y tedricas. Ademas,
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la cuota de 55,64 pesetas por jornada tedrica y hectdrea de terre-
no continuia inamovible desde 1978 hasta 1985.

El reparto de la cuota empresarial en razén de jornadas rea-
les de trabajo aplicado a la explotacion se disefid mediante una
cotizacidn del 2% de la base correspondiente a los trabajadores
por cada jornada que realicen. Es importante destacar que, desde
el punto de vista abstracto y conceptual, la novedad implica una
aproximacion muy importante al esquema de cotizacion en el ré-
gimen general.

En la actualidad, pues, la cuota empresarial global se recau-
da por jornadas tedricas y por jornadas reales. Aunque en los tex-
tos legales no consta alusion alguna al mantenimiento de cierta
relacion entre la cuota empresarial y la de los trabajadores, pare-
ce ser que ya en 1971 «el Consejo de Ministros acordo que la cuota
empresarial en su importe global fuera cada afio de la misma cuan-
tia que la cuota de los trabajadores por cuenta ajena y por cuenta
propia» (1). En realidad, los nimeros muestran que se trato de
una manifestacion de buena voluntad mas que de otra cosa.

Por ultimo, ha de afiadirse una referencia a la cotizacion por
Incapacidad Laboral Transitoria (1.L.T.). El derecho a recibir una
prestacion econdmica en los casos de baja por enfermedad corres-
pondia, dentro de la agricultura, solo a los trabajadores por cuenta
ajena.

Para los trabajadores por cuenta propia la prestacion y co-
rrespondiente cotizacidn, con cardcter voluntario, no se introdu-
jo hasta 1982. La cotizacion complementaria serd la que resulte
de aplicar a la base de cotizacidn vigente en cada momento el tipo
de 2,20% por enfermedad comun, maternidad y accidente no la-
boral, mas el 0,50% por accidente de trabajo y enfermedad pro-
fesional. Esta norma no ha experimentado modificacion hasta
1985.

En resumen, la financiaciéon del R.E.A., en su configuracion
actual, descansa sobre los siguientes elementos:

a) Cotizacion, que se distribuye en tres apartados:
— Cotizacion de los trabajadores por cuenta ajena, se-
gun bases tarifadas por categorias profesionales, equi-

(1) En 1980 el tipo se subiod al 3% y cn 1984 al 6%, que es el vigente en 1985.
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paradas a las minimas del régimen general para cada
categoria, incluyendo cotizacion obligatoria por pagas
extraordinarias.

— Cotizacidn de los trabajadores por cuenta propia, se-
gun tarifa unica igual a la mas baja de los trabajado-
res por cuenta ajena con edad superior a los 18 afos,
incluyendo también cotizacidn obligatoria por pagas
extraordinarias y, eventualmente, como mejora volun-
taria, por I.L.T.

— Cotizacion empresarial, en base a jornadas realmente
trabajadas en su explotacion y a jornadas tedricamente
requeridas para mantener un correcto rendimiento de
la misma, segun tipos de cultivo, aprovechamiento y
otras alternativas.

b) Aportacion del régimen general de la Seguridad Social,
que no debe ser superior al 7% de los ingresos del mismo.

c) Aportacién del Estado, que en la actualidad se realiza a
traves de las transferencias globales de los Presupuestos
Generales del Estado al sistema de la Seguridad Social.

d} Percepcion sobre productos nacionales e importados de-
rivados del campo.

111.4. Evolucion de los ingresos del R.E.A.

Al estudiar la financiacion del R.E.A. no hay mas reme-
dio que distinguir dos periodos, dada la diferente contabilidad
que, por imperativos legales, se ha de llevar hasta 1979 y desde
esta fecha hasta el presente momento. En efecto, el Real Decreto
36/1978, de 16 de noviembre, sobre gestion institucional de la Se-
guridad Social, la salud y el empleo, marca una importantisima
ruptura en muchos aspectos sobre la financiacién y gestion del
sistema de la Seguridad Social.

En consecuencia, la estructura financiera del R.E.A. tiene que
contemplarse separadamente en dos periodos, abarcando el pri-
mero hasta 1979 y el segundo desde ese fecha en adelante.
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111.4.1. Evolucion durante el periodo 1971-1979

En el conjunto de la estructura financiera del R.E.A. para
el periodo 1971 a 1979 se distinguirdn las cotizaciones, las per-
cepciones por productos nacionales e importados derivados del
campo, las subvenciones del Estado y la aportacidn del régimen
general y de la Caja de Compensacion del Mutualismo Laboral.
Las cotizaciones, a su vez, se desagregan en las correspondientes
a empresarios y a trabajadores, sicndo éstos por cuenta ajena y
por cuenta propia (véase el cuadro n.° 2).

Las cotizaciones empresariales, que en 1971 representaban el
24,2% de todos los ingresos, es decir, casi la cuarta parte, caen
hasta el 7,3% en 1979. Aunque en cifras absolutas las recauda-
ciones por este concepto no dejan de crecer desde 1972, la impor-
tancia relativa sigue una tendencia inversa. Conviene recordar que
durante este periodo la cuota empresarial se devenga en funcién
de las jornadas tedricas que serian necesarias para el correcto apro-
vechamiento de una explotacion. Hasta 1978 crecid moderadamen-
te la cuota por hectdrea. Pero, al estar su calculo vinculado al Ca-
tastro, se hace sentir con notable fuerza la rigidez de este concepto
recaudatorio, desvinculado de los rendimientos de la explotacion.
Por otra parte, ha de sefialarse que, aunque en 1971 la aporta-
cidon empresarial al R.E.A. es mayor que la de los trabajadores,
desde 1972 las cotizaciones empresariales son menores que las de
éstos, a pesar de que la voluntad politica era mantener las prime-
ras por encima de las segundas o, como mucho, al mismo nivel.

Las cotizaciones de los trabajadores al comienzo del periodo
aportaban el 18,7% de los ingresos, porcentaje que cayo en 1979
al 12%. En realidad, es el resultado de tres factores combinados:
numero de cotizantes, bases y tipos de cotizacion. El numero de
cotizantes disminuyé de modo muy importante, tanto entre tra-
bajadores por cuenta ajena como por cuenta propia. Los prime-
ros decrecieron en el 22,2% entre 1972 y 1979 y los segundos en
el 16,4% en el mismo periodo. Por otro lado, aunque las bases
de cotizacion han seguido una tendencia suavemente creciente, no
lo han hecho a ritmo suficiente como para compensar la caida del
numero de cotizantes, pues no se ha visto acompainada de similar
tendencia en los tipos de cotizacion. En efecto, en el caso de los
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trabajadores por cuenta propia el tipo de cotizacion crecié en 1975
del S al 7%, permaneciendo inalterable hasta 1979, en que subid
al 9%. En lo concerniente a los trabajadores por cuenta ajena,
no hubo cambio alguno del tipo durante todo el periodo.

La recaudacion por percepciones sobre productos naciona-
les e importados derivados del campo es casi residual y con im-
portancia relativa decreciente, pues cayé del 6,8% del total de in-
gresos en 1971 al 2,9% en 1979. Aunque las cantidades aportadas
por este concepto son crecientes en términos monetarios, en pese-
tas constantes no puede hacerse similar valoracion.

La rigidez de los ingresos por cuotas y por percepciones de
productos derivados del campo hizo imprescindible el recurso a
otras fuentes financieras, dadas las crecientes necesidades de gas-
to. El Estado no fue un factor sustancial en este proceso, pues
su aportacion venia legalmente condicionada, como se ha expli-
cado anteriormente.

En tales condiciones, las aportaciones procedentes del régi-
men general de la Seguridad Social se convirtieron, en la practi-
ca, en el puntal financiero del R.E.A., ya fuera directamente o
a través de la Caja de Compensacion del Mutualismo Laboral.
Ambos renglones significaban el 28,4% en 1971 y nada menos que
el 65,6%, casi dos terceras partes del total, en 1979. Evidentemente,
la desvinculacion a regimenes concretos de tan importantes fuen-
tes financieras obliga a cambiar la serie estadistica relativa a in-
gresos del R.E.A.

111.4.2. Evolucion durante el periodo 1980-1985

A partir de 1980, como se ha senalado antes, solo se pueden
contemplar las fuentes de financiacidn propias del régimen especial,
en el cual se introdujeron dos novedades con posibles repercusio-
nes sobre los ingresos. En mayo de 1979 la cotizacion empresarial
se dividio en dos partes, por jornadas tedricas, como antes, y por
jornadas reales, que es la novedad. Desde 1982 los trabajadores
por cuenta propia que lo desearon pudieron elegir la prestacion
por I.L.T., aportando la correspondiente cotizacion.

En lo concerniente a las cotizaciones empresariales, han caido
desde el 30% de los ingresos totales del sistema en 1980 al 19,1%
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en 1985. Siguen, pues, patentes los efectos de la rigidez del meca-
nismo de computo de las jornadas de trabajo, sean tedricas o rea-
les. Por otra parte, la realidad se mostré discrepante con la inten-
cién de los legisladores. En efecto, se quiso que los ingresos por
jornadas reales fueran la forma fundamental de cotizacion em-
presarial, en coexistencia con las aportaciones por jornadas teo-
ricas, como fuente secundaria y llamada a desaparecer. Sin em-
bargo, ésta ha sido la que se ha mostrado cuantitativamente mas
importante, aunque su porcentaje de participacion en el total de
ingresos del R.E.A. es decreciente, mientras que el de las jorna-
das reales tiende a crecer, pues la cuota por jornadas tedricas se
ha mantenido inalterable desde 1978 (55,64 pesetas/jornada), en
tanto que la de jornadas reales se ha ido incrementando por ele-
vacion lenta, pero continuada, de las bases de cotizacion y oca-
sionalmente de los tipos (2% en 1979, 3% en 1980y 6% en 1984).
Con todo, la recaudacién por jornadas tedricas es ain mas del
doble de la correspondiente a jornadas reales.

La cotizacién de los trabajadores, que representaba en 1980
el 56,8% de los ingresos del R.E.A., se eleva al 66,1% (dos ter-
cios del total) en el presupuesto de 1985. Sucede en este régimen
especial lo contrario que en el régimen general, en que la aporta-
cién empresarial es mucho mds importante cuantitativamente que
la de los trabajadores. Pero, distinguiendo los de cuenta ajena de
los de cuenta propia, el porcentaje derivado de los primeros en
el total de ingresos no experimenta modificaciones llamativas, de-
bido a que su tipo de cotizacion ha sido continuamente el 8% de
las bases tarifadas, hasta que en 1985 se ha subido al 9%. En cam-
bio, el tipo correspondiente a los trabajadores por cuenta propia,
que era el 9% en 1980, subio al 12% en 1984 y al 14% en 1985,
quedando muy claramente reflejados sus efectos en el presupuesto
de esos afios. Asi se comprende el paso desde el 30,8% en el total
de ingresos en 1980 al 39,2% en 1984 y al 43,6% en 1985.

En cambio, la mejora voluntaria por [.L.T. no ha tenido im-
portante repercusién como fuente de ingresos, por el bajo tipo
de cotizacion aplicable.

Las percepciones por productos nacionales e importados de-
rivados del campo oscilan a lo largo del periodo entre el 14,0%
(afio 1981) y el 10,6% (ano 1982) de participacion en el total de
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ingresos. Se sefialarda también que en 1982 y 1983 hay unos ingre-
sos adicionales no importantes por aplazamientos excepcionales
de cuotas. Para 1985 se prevén igualmente 5.000 millones de ma-
yoracion de ingresos por mejoras en la gestion recaudatoria.

En lo relativo a cuantia global de los ingresos, han ido cre-
ciendo hasta 1983 de forma que no puede deducirse una politica
concreta y consciente. En cambio, los importantes crecimientos
de 1984 y 1985 se deben a una clara voluntad de mejorar el nivel
de cobertura de los ingresos en relacion a los gastos del R.E.A.
que, como se vera mas adelante, es muy bajo.

IV. LA AMPLIACION DE LA ACCION PROTECTORA

IV.1. Cuestiones previas

Antes de proceder a la descripcion de la accion protectora
del régimen y sus modificaciones a lo largo del tiempo, conviene
hacer algunas aclaraciones previas sobre la tendencia seguida en
su evolucion, sobre el alcance de la equiparacion de las prestacio-
nes de este régimen y las del régimen general y sobre el campo
de aplicacion del R.E.A.

Como ya se ha sefialado, dentro del marco del sistema de se-
guros sociales y por razones economicas y sociales cuyo estudio
excederia las dimensiones de este trabajo, el R.E.A. aparece y se
desarrolla con notable retraso tanto temporalmente como en lo
referido a la intensidad de las prestaciones respecto al régimen ge-
neral. No obstante, el hilo conductor de la evolucion de la accion
protectora del R.E.A. ha sido alcanzar la equiparacién con el re-
gimen general, equiparacion que, en lo que se refiere a las presta-
ciones economicas, ha de ser entendido con matizaciones, dada
la relacion existente entre base de cotizacion y base reguladora para
el calculo de prestaciones.

Sin pormenorizar cudles son las bases de cotizacidn en cada
uno de los regimenes, se puede afirmar que las bases de cotiza-
cién al régimen general son, en casi todos los casos, mayores que
las bases de cotizacion al R.E.A.
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Por tanto, las prestaciones que hayan de calcularse en fun-
cion de las bases de cotizacion, aunque el método de célculo sea
idéntico, siempre resultaran inferiores para aquel régimen en que
las bases sean menores. '

En consecuencia, todas las alusiones que en adelante se ha-
gan respecto a las equiparaciones de los diferentes aspectos de la
accion protectora del R.E.A. han de entenderse referidas a las con-
diciones, requisitos para causar derecho, extensién y forma de
calculo de las distintas prestaciones, no a los importes que en fun-
cion de las bases de cotizacion puedan alcanzar.

En relacién al campo de aplicacién, y-sin dnimo de sentar
doctrina, se entiende por tal el conjunto de sujetos que, por reu-
nir los requisitos legalmente exigidos, tienen la obligacion de es-
tar afiliados al mismo y la posibilidad de beneficiarse de sus pres-
taciones. La razén de hacer esta aclaracion reside en el hecho de
que la regulacion normativa del campo de aplicacion del R.E.A.
ha sido vy es lo suficientemente ambigua para permitir la inclusion
en este régimen especial de numerosas personas cuya incorpora-
cién al mismo es, por lo menos, de dudosa justificaciéon, gene-
rando un aumento del gasto publico dedicado a proteccidn social
en el medio rural.

En sintesis, los requisitos exigidos por la normativa vigente
para la inclusion en el campo de aplicacion del régimen son los
siguientes:

— Acreditar habitualidad en la dedicacion a las labores agra-
rias, habitualidad que no excluye la realizacion ocasional
de otros trabajos no agricolas.

— Estar inscrito en el censo del R.E.A., cuyo control ha sido
llevado primero por las Hermandades Sindicales de La-
bradores y Ganaderos y después por las Camaras Agra-
rias Locales. Esta inscripcion es el instrumento de acredi-
tacion de la habitualidad antes citada. Con la extincion
de las Camaras Agrarias, el control del Censo Agrario pa-
sara a ser ejercitado por las Corporaciones locales.

— Para los trabajadores por cuenta propia, ser titulares de
pequefas explotaciones agrarias, entendiendo por tales
aquéllas cuyo liquido imponible por contribucidn territo-
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rial, rdstica y pecuaria no supere un determinado limite
(en la actualidad 50.000 pesetas).

Conocida la dindmica de las relaciones sociales en el medio
rural y las interpretaciones laxas y tolerantes a que se prestan los
requisitos anteriores, ha sido posible la integracion en el R.E.A.
de personas que no deberian estar en él, pero que lo eligen, bien
porque no tienen posibilidad de acceder a otro régimen, bien por-
que, aunque las prestaciones del R.E.A. no son elevadas, son com-
parativamente muy baratas.

IV.2. Evolucion

Durante la vigencia del Régimen de Seguros Sociales Obliga-
torios (hasta 31-XII-66, coincidente con la entrada en vigor de la
Ley 38/66, de 31 de mayo, por la que se establecid el Régimen
Especial Agrario de la Seguridad Social), solo los trabajadores
agrarios por cuenta ajena fijos tenian derecho a una proteccidon
similar a la recibida por los trabajadores industriales y de los ser-
vicios, si bien estaban excluidos del régimen de pluses familiares,
entonces cuantitativamente muy importante. Ademas de las pres-
taciones por asistencia sanitaria, se otorgaban otras por las con-
tingencias de vejez, invalidez, orfandad y viudedad, aunque en
cuantias minimas. Para los trabajadores por cuenta ajena even-
tuales —gran mayoria en el sector— no existian las prestaciones
econdmicas por enfermedad, equivalentes a la actual incapacidad
laboral transitoria (I.L.T.), y su participacion en el pago del cos-
te de los medicamentos era mayor que en el caso de los trabaja-
dores fijos.

Los trabajadores autonomos de la agricultura soélo percibian
las prestaciones minimas del S.O.V.1. (Seguro Obligatorio de Ve-
jez e Invalidez, que se limita, como el propio nombre indica, a
pensiones de vejez e invalidez) y subsidios familiares, estando ex-
cluidos de la proteccidon que otorgaba el Seguro Obligatorio de
Enfermedad.

Esta situacion se veria modificada a partir de la simultdnea
entrada en vigor de la Ley 36/66, reguladora del R.E.A., y de la
Ley de Bases de 1963.
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Dar pormenores de todas y cada una de las modificaciones
habidas en la accidn protectora del régimen seria demasiado pro-
lijo, maxime si se tuviera en cuenta la multiplicidad de situacio-
nes transitorias que de aquéllas se derivaron, por lo que solo se
comentardn aquellos aspectos significativos.

A partir de 1970, a consecuencia de la entrada en vigor de
la Ley 41/1970, los trabajadores por cuenta ajena del R.E.A. se
vieron reglamentariamente equiparados a los del régimen gene-
ral, salvando una especialidad, justificada en parte por la de la
actividad, la proteccion por desempleo (2). No asi para trabaja-
dores por cuenta propia, que mantendrian aun diferencias nota-
bles con el nivel de proteccién otorgado a los de cuenta propia
sobre todo en aspectos tan relevantes como la asistencia sanitaria
y farmacéutica (por aquellas fechas la diferencia en la cuantia de
las prestaciones de proteccion familiar, ya era de escasa impor-
tancia cuantitativa).

Tras la promulgacion del Decreto 527/1973, por el que las
bases mensuales de cotizacion del R.E.A. se vieron incrementa-
das en dos doceavos, adaptandose a las vigentes para el régimen
general, se modificd a partir de enero de 1974 el método de calcu-
lo de las pensiones, de forma que las causadas a partir de esa fe-
cha se abonarian en lo sucesivo en catorce mensualidades, en lugar
de en doce. Por lo que respecta a los trabajadores por cuenta ajena
del R.E.A., después de la instauracion de las catorce mensualida-
des de pension, puede considerarse totalmente equiparada su pro-
teccién a la recibida por los trabajadores afiliados al régimen ge-
neral.

Por tanto, a partir de entonces, las mejoras en la accion pro-
tectora se referiran a la dispensada a favor de los trabajadores
por cuenta propia. Asi, en 1975 (3) se les otorgara derecho a la
asistencia sanitaria y a la prestacion farmacéutica (en un principio
con una participacion elevada en el precio de los medicamentos).
También quedaran equiparados en materia de viudedad, orfan-

(2) La prestacion en favor de familiares y la invalidez profesional fueron establecidas en 1972 wanto para

el régimen general como para el R.E.A.
(3) Ley 20/1975 por la que se perfecciona la acciéon protectora de los trabajadores por cuenta propia del

R.E.A.
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dad y prestaciones familiares. Con posterioridad, en 1979 (4), se
estableceria igual forma de célculo para las pensiones de jubila-
cién y la, hasta entonces inexistente para los trabajadores por cuen-
ta propia, en favor de familiares.

Vencido 1979, sélo hay que resefiar tres variaciones de la ac-
cién protectora, dos de ellas afectardn solo a los trabajadores por
cuenta propia, la tercera afectard tanto a los de cuenta propia como
a los de cuenta ajena.

Afectando solo a los trabajadores por cuenta ajena, aparece
la concesion, segun la Ley 1/1980, de 4 de enero, de pensiones
de viudedad a aquellas viudas que, teniendo tal condicion antes
de 1975 (recuérdese que antes del 1 de julio de 1975 el alcance de
la pensidon de viudedad en el caso de trabajadores por cuenta pro-
pia era muy reducido), no percibieran pension.

La otra modificacidn sobreviene a partir de la publicacion
del Real Decreto 1976/1982, de 24 de julio. Previa la correlativa
cotizacion para su cobertura y con cardcter voluntario, el subsidio
de incapacidad laboral transitoria se hace extensivo a los trabaja-
dores por cuenta propia (no obstante, el derecho a la percepcion
del subsidio sera efectivo a partir del decimoquinto dia de enfer-
medad).

Recuérdese que las pensiones causadas hasta 1974 se calcula-
ban sobre las cotizaciones correspondientes a 12 pagas anuales y,
por tanto, venian abondndose igualmente en 12 pagas, ya fueran
trabajadores por cuenta propia o ajena los causantes. Pues bien,
a partir de 1-1-84 a estos pensionistas del régimen anteriores a
1-1-74, se les reconoce el derecho a la percepcion de una decimo-
tercera paga.

No puede dejarse de citar el hecho de que, a partir de 1976,
comenzara a aplicarse para los trabajadores por cuenta propia
(agrarios, auténomos y del mar) y empleados de hogar el sistema
de pensiones minimas implantado desde 1974 para los trabajado-
res por cuenta ajena. El mecanismo de pensiones minimas opera
de forma que, si la cuantia de la pension original —calculada en
principio segtin las cotizaciones realizadas— mds las sucesivas re-
valorizaciones que haya podido experimentar resultan inferiores

(4) R.D. 1135/79, de 4 de mayo, por ¢l que se equipara la accion protectora por jubilacién y muerte y
supervivencia de los trabajadores por cuenta propia a los trabajadores por cuenta ajena del R.E.A.
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a un nivel determinado, se complementan de forma automatica
hasta alcanzar tal nivel. En el R.E.A. el método de calculo de la
pension ordinaria arroja un valor de la misma inferior al minimo
garantizado a toda clase de pension. Por esa razon, en el R.E.A.
practicamente la totalidad de las pensiones ordinarias reciben com-
plementos hasta alcanzar la cuantia minima garantizada.

Ya se ha sefialado como la desvinculacidon que realmente se
produce, en este régimen con especial intensidad, entre cotizacio-
nes y prestaciones recibidas supone una quiebra del caracter con-
tributivo de la Seguridad Social, otorgandole las caracteristicas
mas propias de un modelo de seguridad social de tipo universalis-
ta y asistencial.

Antes de concluir el epigrafe, hay que sefalar otra importante
via de incremento de gasto por un camino indirecto, como han
sido las sucesivas ampliaciones del campo de aplicacién del R.E.A.,
lo que es tanto como decir aumento del nimero de beneficiarios.
También en este caso las modificaciones afectaron a los trabaja-
dores por cuenta propia.

Ha quedado dicho que la inclusion de los trabajadores por
cuenta propia en el régimen venia determinada, entre otros requi-
sitos, por el limite del liquido imponible de la contribucion terri-
torial rustica y pecuaria. Desde 1971, este limite fue elevado en
dos ocasiones hasta alcanzar el actual de 50.000 pesetas. Cada una
de estas veces, la ampliacion del campo de aplicacion (quedaban
incluidos en el régimen titulares de explotaciones antes excluidos
por razon de tan citado limite) se vio acomparfiada de medidas ex-
cepcionales favorables a los recién incorporados, de forma que
el periodo de carencia exigido para causar prestaciones se reducia
hasta en un 50%.

1V.3. Valoracion de la evolucion y situacion de la accion del
R.E.A.

La valoracién de la evolucidn y situacion en que se encuen-
tra actualmente la accion protectora del R.E.A. se puede resumir
en pocas palabras: paradoja, contradiccion y discriminacion.

El sistema de proteccion es, en el momento actual, una mez-
cla paradojica de prestaciones especificas de un sistema contribu-
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tivo y profesional de seguridad social y de atenciones propias de
la asistencia social o beneficencia. Desde el punto de vista juridi-
co, es un régimen profesional y contributivo, por la definicion de
su campo de aplicacion y por la relacion que, en general, existe
entre la cotizacion y la prestacion, aunque en algunos casos es bas-
tante débil. Ademas, la tolerancia mostrada a la hora de inscribir
en el censo a habitantes del medio rural que no son activos del
sector ha convertido al R.E.A., en ocasiones, en una institucion
de seudobeneficencia y en uno de los regimenes mas propenso al
fraude.

Esto no quiere decir que el medio rural y el sector agrario
no esté necesitado de mayor proteccion econdémica y social, que
lo esta. Lo que significa es que deberian utilizarse otros mecanis-
mos mas apropiados como medios para elevar el nivel de renta
y mejorar las condiciones de vida del campo, como es la politica
de estructuras y precios agrarios ya estudiada en capitulos prece-
dentes.

Incluso la accion social, reconocida como tal, puede tener sen-
tido, pero sin mezclarla con la seguridad social, cuyas pautas de
funcionamiento son mas precisas. Lo contrario es viciar un régi-
men especial de Seguridad Social, con graves riesgos de que los
vicios se extiendan por el resto del sistema.

Hay que sefalar también que la evolucion de la accion pro-
tectora del R.E.A. es, en buena medida, la historia de los inten-
tos de superaciéon de una doble discriminacion: superacion de la
discriminacion entre trabajadores por cuenta ajena y por cuenta
propia y entre el conjunto del R.E.A. y del régimen general. La
paradoja consiste en este caso en que s¢ han ido borrando discri-
minaciones entre trabajadores por cuenta ajena y propia, cuando
es dudoso que los ultimos citados debieran estar en el R.E.A., exis-
tiendo como existe un régimen especial de los trabajadores por
cuenta propia o auténomos en otras actividades productivas. La
contradiccion aparece cuando, a pesar de la equiparacion progre-
siva de las prestaciones del R.E.A. con las del régimen general,
las pensiones del primero son de cuantia muy inferior a las del
segundo. En efecto, como ya se ha indicado, la igualacion se re-
fiere a clases de prestaciones, métodos de célculo de la base regu-
ladora, periodos de carencia, etc., pero la cuantia es inferior, en
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la medida en que no se ha roto, aunque se ha debilitado, la rela-
cién entre cotizaciones y prestaciones. La inferioridad del R.E.A.
se mantiene, aun cuando la introduccion de las pensiones mini-
mas ha paliado en buena medida la situacidn.

Otra caracteristica es la incapacidad de las fuentes de finan-
ciacion propias del sector para cubrir los gastos de una accidn
protectora sucesivamente mas amplia. Hay que reconocer que es
asi, aun cuando en 1966 y en 1971 se introdujeran modificaciones
importantes en el sistema de financiacidon. Debe tenerse en cuen-
ta, pues, que, dadas las caracteristicas socioecondmicas del sec-
tor, son imprescindibles las aportaciones de otras fuentes exter-
nas, que no pueden ni deben ser otras que transferencias de los
Presupuestos Generales del Estado.

Por ultimo, ha de sefalarse que, como consecuencia y resu-
men de lo apuntado al hablar de financiacidn y de proteccion, el
régimen especial agrario de la Seguridad Social est4 necesitado de
una profunda revision en el marco de una reforma general del sis-
tema de Seguridad Social espaiiola. Un juicio equilibrado diria
que muchos o casi todos los regimenes especiales deberian desa-
parecer. Pero el R.E.A. es uno de los que deberian subsistir, por
las especiales caracteristicas del sector profesional que acoge.

IV.4. Los gastos del R.E.A.

Corresponde hacer aqui una aclaracion paralela a la efectua-
da para el apartado de ingresos, debido a la incidencia del citado
Real Decreto-Ley 36/1978. En lo concerniente a gastos hay una
diferencia fundamental, a partir de la creacién del Instituto Na-
cional de la Salud (INSALUD). En efecto, hasta la promulgacion
del citado Real Decreto-Ley el R.E.A., como todos los regimenes
de la Seguridad Social espaiola, contabilizaba aparte los gastos
de asistencia sanitaria. Pero desde entonces el INSALUD impar-
te la asistencia sanitaria al conjunto del sistema, sin hacer ningu-
na clase de distincion contable en razdn del régimen. Por tanto,
los gastos de asistencia sanitaria no son separables para ningin
régimen y, en consecuencia, para el R.E.A. Otro tanto cabe decir
de los gastos de administracidon, pues la recaudacion la efectua
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la Tesoreria de la Seguridad Social y el pago de las pensiones co-
rresponde al Instituto Nacional de la Seguridad Social (I.N.S.S.),
siendo gastos generales de todo el sistema, no separado contable-
mente por regimenes.

IV.4.1. Evolucidon durante el periodo 1971-1979

El volumen global del gasto del R.E.A. pas6 de 35.785 mi-
llones de pesetas en 1971 a 369.880 millones en 1979, multiplican-
dose por algo mas de diez la cifra de gastos en pesetas corrientes.
El cuadro n.° 4 recoge la evolucion general de todos los gastos
y de cada uno de sus componentes mas importantes. Contemplan-
do los incrementos interanuales, se observa que las subidas mas
importantes son las de 1977 y 78, debido al juego de las pensio-
nes, como mas abajo se explicara. Aparte de esos afos, 1975, con
un 34,7% de incremento, ostenta igualmente una subida impor-
tante, pero inferior a los porcentajes del 51,3 y 45,6 de los afios
antes citados. A los efectos que aqui interesan, se han efectuado
tres agrupaciones de los gastos del R.E.A.: @) pensiones, separando
las que corresponden a trabajadores por cuenta propia de los de
cuenta ajena; b) asistencia sanitaria; y c¢) otros gastos.

Como puede observarse, las pensiones son una importantisi-
ma rubrica del gasto. Comenzaron representando el 37,4% en
1971, pero han ido ganando peso en términos absolutos y relati-
vos, hasta llegar al 62,0%, casi dos tercios del total, en 1979. En
general, alcanza mayor volumen la totalidad de las pensiones de
los trabajadores por cuenta propia que las correspondientes a tra-
bajadores por cuenta ajena, con la excepcion del afio 1974, por
la razon que se explicara a continuacién.

El gasto total en pensiones es el resultado de multiplicar el
numero de pensionistas por la pensidn percibida por cada uno de
ellos, si bien lo que suele hacerse a efectos presupuestarios es esti-
mar el valor de la pensidén media. Pues bien, en 1974 se produjo
la novedad de pasar a percibir catorce pagas al afio por las pen-
siones, en lugar de las doce anteriores. Esta modificacion incre-
mentadora de gasto beneficid a uno y otro tipo de trabajadores
y se refleja en el cuadro de tal modo que el pago total de pen-
siones del R.E.A. paso de 28.617 millones de pesetas en 1973 a
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39.186 millones en 1974 y a 55.595 millones en 1975, con incre-
mentos del 36,9% y del 41,9%, respectivamente.

Otro factor importante a tener en cuenta es la garantia de
un valor minimo para cada clase de pension, aunque el método
de cdlculo de la pensién ordinaria arroje un valor inferior. Este
tipo de garantia se introdujo en dos etapas en el R.E.A., benefi-
ciando en 1974 a los trabajadores por cuenta ajena y en 1976 a
los trabajadores por cuenta propia. En ambos afos se nota el efecto
en la columna correspondiente a cada uno de estos dos colectivos.

Por ultimo, los fuertes aumentos de los gastos en pensiones
de los afios 1977, 1978 y, en menor medida, en 1979, vienen ex-
plicados por el fuerte aumento de pensionistas en el apartado de
cuenta propia, incremento producido por una via indirecta. Como
ya se ha indicado, en 1975 y 1977 tuvieron lugar sendas ampliacio-
nes del campo de aplicacion del R.E.A., que permitid incremen-
tar el numero de afiliados por cuenta propia, al elevar el liqguido
imponible de la contribucidn ruastica y pecuaria maximo permitido
para inscribirse en este régimen especial. Paralelamente se redujo
a la mitad el periodo de carencia o tiempo minimo de cotizacién
exigido para tener derecho a pensiones (5). En situacion normal,
el periodo de carencia es de diez afios para jubilacion y cinco para
invalidez. De este modo, un nuevo afiliado en 1975 6 1976 por
encontrarse dentro de los limites del liquido imponible de la con-
tribucidn rustica podria pasar a disfrutar de una pension de inva-
lidez en 1977 6 1978. Es la explicacion mas plausible de los fuertes
aumentos del gasto en pensiones de trabajadores por cuenta pro-
pia durante 1977 y 1978, mas aun cuando se sospecha razonable-
mente que existe un importante fraude en las pensiones de invali-
dez del R.E.A.

Los gastos de asistencia sanitaria, aunque han aumentado mu-
cho en pesetas corrientes, llegan a 1979 representados por un por-
centaje del total de gastos (21,6%) similar al de 1971 (22,4%).
Puede observarse en el cuadro n.° 4 que la participacion de esta
rubrica en los gastos disminuyd en términos relativos desde 1971
hasta 1973. Hubo un ligero aumento en 1974, pero en 1975y 1976
se produjo un notable salto hasta el 21,5 y el 26,4%, respectiva-

(5) Orden de 30 de julio de 1975, sobre aplicacion paulatina de los periodos minimos de cotizacion a los
trabajadores afectados por la Orden del 14 de abril de 1975.
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mente. La explicacion reside en la entrada en vigor, mediado el
afio 1975, de la Ley 20/1975 (6), que concedid el beneficio de la
asistencia sanitaria a los trabajadores por cuenta propia. Duran-
te la segunda parte de dicho afio tuvo el correspondiente efecto
en el gasto, que quedo finalmente absorbido en 1976. Para el resto
de los ailos el comportamiento de este renglon no presenta rasgos
particularmente llamativos.

La parte de otros gastos, aunque con cantidades crecientes
en términos absolutos y corrientes, pierde peso relativo desde el
40,2% en 1971 hasta el 16,4% en 1979.

En otros gastos se incluyen los pagos por I.L.T., proteccion
familiar, transferencias de fondos para el empleo comunitario, etc.
Son conceptos que, en general, no experimentan importante cre-
cimiento, salvo la I.L.T., estando algunos de ellos congelados prac-
ticamente como es el caso de la proteccion familiar.

1V.4.2. Evolucion durante el periodo 1980-1985

En este periodo el crecimiento del gasto global es mas mode-
rado que durante la etapa anterior, resultando llamativa tan solo
la subida del 18,1% de 1983. Sigue la dinamica ascendente del peso
de las pensiones, que se elevan del 60,7 en 1980 al 70,5% en el
presupuesto de 1985. Se debe al juego del arrastre de la inclusion
de nuevos afiliados de trabajadores por cuenta propia con perio-
dos de carencia reducidos en 1977, en los mismos términos en que
se explicaron antes los efectos de la ampliacion del limite del li-
quido imponible de la contribucidn rustica. Por otro lado, la ne-
cesidad de complementar las pensiones ordinarias hasta los mini-
mos garantizados es también otro factor de elevacion del gasto
por pagos de pensiones.

V. EL DEFICIT DEL R.E.A.

Para comprender el enfoque adoptado a la hora de analizar
el déficit del R.E.A. es necesario hacer aclaraciones previas. La

(6) Ley 20/1975, de 2 de mayo, por la que se perfecciona la accion protectora a los trabajadores por cuenta
propia del R.E.A.
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primera es sobre la homogeneidad de las series de ingresos y gas-
tos. Explicada anteriormente la ruptura que se produce en los da-
tos de 1979, es suficiente anadir dos aclaraciones, una sobre los
ingresos y otra sobre los gastos. En lo concerniente a los ingre-
sos, solo se han considerado los que proceden de fuentes propias
del sistema, sin contar las aportaciones y transferencias del Esta-
do, del régimen general o de la Caja de Compensacién. Los gas-
tos, en cambio, son la totalidad de los mismos y coinciden con
los sefialados en los cuadros 4 y 5. Pero debe tenerse en cuenta
que, hasta 1979, son datos de cuentas y balances del R.E.A., lo
mismo que ocurre con las prestaciones econdmicas. En cambio,
las cantidades correspondientes a asistencia sanitaria, servicios so-
ciales y gastos de administracidn son estimaciones de la Direccidn
General de Régimen Economico y Juridico de la Seguridad So-
cial, contenidos globalmente en los presupuestos para cada afio.

En segundo lugar, bastara recordar que la Seguridad Social
contablemente no tiene déficit, pues el desfase entre ingresos y gas-
tos se cubre, al menos ex post, por anticipos o mediante transfe-
rencias y subvenciones. Desde este punto de vista, las referencias
al déficit deben entenderse en términos técnico-economicos, no
desde el punto de vista contable.

V.1. Evolucidn del déficit

Se han considerado fuentes de ingresos propias del sistema
las cotizaciones de los empresarios (jornadas reales y teéricas) y
de los trabajadores (cuenta ajena y cuenta propia), asi como las
percepciones sobre productos nacionales e importados derivados
del campo, en tanto que los gastos abarcan la totalidad de los
mismos.

Se observa que a lo largo del periodo considerado nunca los
ingresos propios han sido suficientes para cubrir los gastos. Pero
la tendencia de la cobertura, medida a través del porcentaje de
gastos cubiertos con ingresos propios, es inexorablemente decre-
ciente hasta 1983.

En 1964 los ingresos cubrian el 50% de los gastos. En 1971
el porcentaje de cobertura fue del 44,32%, el 16% en 1983 y el
20,16% en 1985, segun cifras presupuestarias de ese afo.
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La caida mas fuerte de la cobertura tuvo lugar entre 1971
y 1976, con pérdida de 21,39 puntos en ese periodo; entre 1976 y
1983 la disminucidn fue de 6,93 puntos, inicidndose una recupera-
cion desde 1984. La responsabilidad debe repartirse entre la rigidez
de los ingresos y la ampliacion de la accion protectora generado-
ra de gastos, en lo relativo al periodo 1971-1976. La contencion
de la disminucion de la cobertura, sobre todo desde 1979, se debe
al menor ritmo de crecimiento del gasto, asi como a las modifica-
ciones en el sistema de ingresos. Por ultimo, en 1984 y 1985 se
han elevado las bases y tipos de cotizacidn en cuantia suficiente
para invertir la tendencia.

V.2. Factores desencadenantes del déficit del R.E.A.

Varios son los factores que pueden sefialarse como desenca-
denantes o condicionantes del déficit del R.E.A., que serdn bre-
vemente examinados a continuacidn, destacando los siguientes:

— evolucion de la relacion activo/pasivo,

— envejecimiento de la poblacidn,

— relacidn prestacion/cotizacion,

— fraude en el sector,

— rigidez de los ingresos,

— ampliacidon de la accion protectora.

Sobre los dos factores ultimamente sefialados ya se ha ha-
blado en sus apartados correspondientes. La ampliacién de la ac-
cidn protectora ha sido explicada en su evolucion histdrica y en
su repercusion sobre el gasto, asi como las limitaciones de las di-

ferentes fuentes de ingresos, inelasticas en relacion a la evolucion
de la renta del sector.

V.2.1. La relacién activo/pasivo

En un sistema de reparto es fundamental que las cotizacio-
nes de los activos de un periodo financien las prestaciones totales
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0, al menos, las pensiones de los pasivos en ese mismo periodo.
Con bases y tipos de cotizacion normales, que no generen una fuer-
te presion contributiva, una relacion buena es la de cinco activos
por cada pasivo. La de tres activos por un pasivo puede resultar
aceptable, siendo muy bajas las inferiores al indice dos a uno.

Pues bien, el cuadro n.° 6 muestra la evolucién de la rela-
cién indicada en varios regimenes.

En el conjunto de la Seguridad Social espafiola la relacion
entre activos y pasivos ha experimentado una disminuciéon muy
importante en el transcurso de la ultima década. Hace diez afios
alrededor de tres activos financiaban las prestaciones de un pasivo.
En la actualidad, en cambio, hay dos cotizantes por cada pensionis-
ta, siendo insuficientes sus aportaciones para pagar las prestacio-
nes correspondientes. El indicador que se comenta es seguramente
uno de los mas ilustrativos para explicar la crisis financiera de la
Seguridad Social y el déficit creciente que arrastra en los ultimos
afios.

Cuadro n.° 6

EVOLUCION DE LA RELACION ACTIVO/PASIVO (COTIZANTES/PENSIONES)
EN ALGUNOS REGIMENES DE LA SEGURIDAD SOCIAL ESPANOLA

Régimen 1976 1982 1984

General ... .. e 4,05 2,97 2,72
AULONOMOS et ettt ettt e e 5,01 3,31 3,04
ALrario ...t 1,46 1,15 1,09
Mineria del carbdn ... ... . .. 0,91 0,79 0,73
Ferroviarios . ... ....veui it 0,97 0,84 0,75
Ml oo 2,20 1,49 1,37
Total SiStema . ..... ottt 2,88 2,22 2,07

Fuente: Presupuesto de la Seguridad Social para 1985. Informe economico-financiero. Anexo
estadistico.

Es habitual pensar que detras de la caida de la relacion acti-
vo/pasivo estd la crisis economica. En lo concerniente al numera-
dor, la destruccion de puestos de trabajo daria lugar a la dismi-
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nucién del numero de cotizantes. Sin embargo, en contra de los
topicos y lugares comunes de uso corriente, la tendencia de la ci-
fra de cotizantes de la totalidad del sistema se mantiene creciente.

No es, por tanto, la disminucion de los cotizantes la que ex-
plica la caida de la relacion activo/pasivo, sino el incremento del
numero de pensiones y pensionistas. En efecto, los 3,6 millones
de pensiones de 1976 se elevaron a 5,3 millones en 1984, multipli-
candose por 1,5 puntos. El aumento mas significativo de.los coti-
zantes se produce en el régimen general y en el régimen especial
de trabajadores autonomos, disminuyendo en el R.E.A. En lo con-
cerniente a numero de pensiones, el régimen general crece lo mis-
mo que la media del sistema y el R.E.A. por debajo, mientras que
en el caso de los autébnomos se multiplicaron por 2,2 puntos.

Como puede verse, ninguno de los regimenes especiales tiene
en la actualidad una relacién activo/pasivo que pueda conside-
rarse buena salvo, en todo caso, el de autonomos. Las peores po-
siciones son las de los regimenes especiales de la mineria del car-
bon, ferroviarios y, a continuacion, agrario.

El mayor deterioro, sin embargo, corresponde al R.E.A., cuya
posicion en 1976 no era tan mala como la de los otros dos regime-
nes especiales citados. En el R.E.A. la relacion era de 1,46 en 1976,
pasando a 1,15 en 1982 y a 1,09 en 1984. La proporcion es mas
desfavorable en todos los afios para los trabajadores por cuenta
propia que para los por cuenta ajena. Por tanto, los de cuenta pro-
pia representan, desde este punto de vista, una mayor carga para
el régimen. En este caso, al contrario de lo sucedido en la genera-
lidad de la Seguridad Social, la disminucién del cociente activos/
pasivos se debe mas a la caida de cotizantes que al crecimiento
del numero de las pensiones.

En el caso del R.E.A., la crisis econdémica ha evitado un ma-
yor deterioro de la relacidon activo/pasivo, al contener la emigra-
cion a las zonas urbano-industriales.

Dos observaciones son inevitables. La primera es la discre-
pancia entre ocupados en el sector agrario y cotizantes al R.E.A.,
siendo mas altos los datos de la E.P.A. que los de la Seguridad
Social, pero acercandose progresivamente hasta hacerse poco sig-
nificativa la diferencia en 1984. La segunda es que la caida de co-
tizantes no guarda relacion con la disminucién de la poblacién
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activa agraria, siendo mucho mas elevada ésta que aquélla. Ca-
ben dos interpretaciones. La primera, que las cifras oficiales del
R.E.A. se aproximan a la realidad. La segunda, que, al mismo
tiempo que emigraba la poblacion del campo a la ciudad, muchos
de los que se quedaban viviendo en el medio rural se afiliaron a
la Seguridad Social, aun de forma fraudulenta por no reunir los
requisitos exigidos de profesionalidad agraria. De ambas interpre-
taciones, es mas probable la segunda.

V.2.2. Envejecimiento de la poblacion

Otro de los factores que tiende a elevar el déficit del R.E.A.
es el envejecimiento de la poblacion. La presion se ejerce en un
doble sentido. Por un lado, cuando mas numerosa sea la pobla-
cion que tiene mas de 65 afios, mas seran las pensiones de jubila-
cidn y el indice activos/pasivos tendera a empeorar, debido al ma-
yor valor del denominador. Por otra parte, el incremento de la
esperanza de vida obliga a pagar mas pensiones durante mas tiem-
po, al prolongarse la vida de los jubilados. Por tanto, resulta que
un aspecto en principio tan halagador como es la posibilidad y
la probabilidad de disfrutar durante mas afos de los sabores y
sinsabores de la vida incide negativamente en el equilibrio finan-
ciero del R.E.A. por la via del aumento del gasto, si bien ya se
ha explicado anteriormente que el aumento de los pasivos en este
régimen ha estado situado por debajo de la media de todo el sis-
tema.

Durante el periodo 1960-1981 el indice crecid 3,1 puntos para
toda Espafia. Pero el envejecimiento se acentud en las provincias
agrarias, como ha sucedido en Soria, Cuenca, Zamora, Lugo, Ca-
ceres, Ledn, Teruel, Salamanca, Orense, Avila, Segovia, Bada-
joz, Huesca y Granada. En todos los casos citados el porcentaje
de poblation ocupada en la agricultura a mitad de 1981 era supe-
rior al 30% y el envejecimiento entre 1960 y 1981 aumento en mas
de cuatro puntos, superando los ocho puntos en varios casos. Esto
demuestra que la velocidad del envejecimiento de la poblacion es
mas alta en las provincias agrarias.

Se ha querido comprobar de una manera maés intuitiva y gra-
fica si existe relacion entre envejecimiento y ocupacion en activi-
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dades agrarias, pues en caso contrario no seria un factor con in-
fluencia en el déficit del R.E.A.

Un total de 29 provincias con porcentaje de poblacion ocu-
pada agraria superior a la media nacional tiene también un indice
de envejecimiento mas alto que la media espafiola. A la vez, una
docena de provincias con tasas de ocupacién primaria por debajo
de la media tienen una pirdmide de poblacion mas joven que el
conjunto espafiol. En medio quedan sélo nueve provincias que no
siguen la pauta general de comportamiento de relacion directa entre
envejecimiento y predominio de la actividad agraria.

La misma hipotesis tiene contrastacion estadistica positiva.
En efecto, calculando el coeficiente de correlacion entre el indice
de envejecimiento en 1981 y el porcentaje de poblacion ocupada
en el sector primario resulta un valor de

T = 0,70

que indica una correlacién positiva importante.

Resulta, pues, que la composicion por edades de la pobla-
cién en las provincias agrarias influye en el déficit del R.E.A.,
al tener sus indices de envejecimiento valores altos y al envejecer
a mayor velocidad que otras areas con predominio de otras acti-
vidades.

V.2.3. El fraude en el R.E.A.

Se habla mucho del fraude en la Seguridad Social, en gene-
ral, como factor que presiona al alza de los gastos del sistema.
La afirmacidn es mas valida aun en el caso del R.E.A. Si se anali-
zan a nivel provincial las cifras de invalidos que perciben pension
del R.E.A., se llega a la conclusion de que es imposible que sean
realmente tantos, pues en algunos casos hay mas invalidos que
jubilados. La causa es que la pension de invalidez es mayor que
la de jubilacidn y su periodo de carencia menor, hasta la modifi-
cacidon que se implanto en 1984.

Otros elementos inductores al fraude, que rara vez se sefialan,
son la baja presion contributiva por cotizaciones de este régimen
especial y el bajo coste de obtencidn de una pensién en el mismo.
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El valor que corresponde al R.E.A. es menor que en el régimen
general y que en la media de los regimenes especiales. Estudiando
separadamente cada uno de éstos, solo el de empleados de hogar
y un conglomerado sin importancia dentro del conjunto (artistas,
escritores de libros, futbolistas, toreros y representantes de comer-
cio) tuvieron en los primeros afos de la serie menor presion con-
tributiva. Pero en 1985 el valor mas bajo de todos es el del R.E.A.

También hemos comparado la presidn contributiva del régi-
men especial que se analiza aqui con la del conjunto del sistema
de la Seguridad Social. El procedimiento es sencillo y consiste en
calcular el porcentaje que representan las cuotas recaudadas por
contingencias comunes (no se incluyen, por tanto, las cotizacio-
nes por accidentes de trabajo) con el valor afiadido bruto al coste
de los factores. En el caso del R.E.A., se han considerado todos
los ingresos propios del sistema, lo cual significa que, ademas de
las cuotas, se han computado las percepciones sobre productos
nacionales e importados derivados del campo.

Pueden extraerse algunas importantes conclusiones. Se ob-
serva que hay un ligero ascenso en la presion contributiva tanto
en el R.E.A. como en el conjunto del sistema, si s€ toman como
afios de comparacion 1983 y 1971. Pero es tan ligero que la varia-
cion es de 2,3 y 3,1 puntos, respectivamente, en trece afios. Aho-
ra bien, si la comparacion se hace desde 1977, ya no es correcto
hablar de incremento de presion contributiva en el sistema de la
Seguridad Social, aunque silo es en el caso del R.E.A. En efecto,
en contra una vez mas de los topicos al uso, no so6lo no asciende
la presion contributiva de toda la Seguridad Social, sino que en
los tltimos afios tiende a descender. Décima arriba o abajo, viene
manteniéndose alrededor del 10% desde 1977. El comportamien-
to del R.E.A., en cambio, es diferente. Puede considerarse que
su presion contributiva es estable entre 1971 y 1977, comenzando
a crecer desde 1978, afio a partir del cual se observa una suave
pero continuada tendencia al alza. ‘

A los efectos que aqui interesan, la conclusién mas impor-
tante es que ciertamente la presion contributiva del R.E.A. es in-
ferior a la del conjunto del sistema de la Seguridad Social. Sucede
asi para todos y cada uno de los afios contemplados. La diferencia
tendio a crecer hasta 1979. Pero desde entonces se ha ido acor-
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tando, situandose en los ultimos afios el R.E.A. en torno a dos
puntos por debajo del sistema de la Seguridad Social y quedando
en menos de un punto en 1984, afio en que la diferencia se acorta
tanto por la subida de la presidon en el R.E.A. como por disminu-
cidn en el conjunto del sistema. Aunque se carece de datos para
1985, es posible que la diferencia se haya acortado mds, como con-
secuencia de la subida de los tipos de cotizacion. Algo, pues, estd
cambiando en este régimen especial.

Estos hechos en si no denotan fraude. Pero ponen de mani-
fiesto que el R.E.A. resulta mas barato que todos los del sistema,
por lo cual la poblacién que puede acogerse a ¢l lo hace para evi-
tar pagar cotizaciones mas altas.

La invitacién directa al fraude es mds presente si se compara
el valor de las cotizaciones y el de las pensiones. La mas alta pen-
sion/cotizacion se da en el R.E.A. Dicho en otras palabras, re-
sulta comparativamente muy rentable conseguir una pension en
el R.E.A. Por ello se desvian hacia él afiliaciones indebidas o que,
en el mejor de los casos, deberian hacerlo en otro régimen.

VI. RESUMEN

Los regimenes especiales de la Seguridad Social lo son en fun-
cion del cardcter de las relaciones de trabajo (trabajo asalariado
o auténomo) o de las caracteristicas socioecondmicas de la activi-
dad que se desarrolla (empleados de hogar, representantes de co-
mercio, etc.). En el caso del régimen especial agrario se dan con-
juntamente ambas circunstancias diferenciadoras. De este modo
se explica que dentro del mismo régimen subsistan dos subsiste-
mas, segun se trate de trabajadores por cuenta ajena o por cuenta
propia. Todo ello repercute en el funcionamiento de este régimen
especial, tanto por el lado de los ingresos como por el nivel de
proteccion que presta y, por tanto, por los gastos que genera.

La Seguridad Social de los trabajadores agrarios viene arro-
jando desde hace afios un déficit creciente en cifras absolutas
(607.107 millones previstos para 1985), con niveles de cobertura
de los ingresos sobre los gastos que, desde 1980, oscilan entre el
15 y el 20%, porcentaje este ultimo que corresponde al presupuesto
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de 1985. Se considera normal en todos los paises que este sector
de la Seguridad Social arroje déficit, dadas las caracteristicas de-
mograficas de la poblacion agraria y su nivel de ingresos. Se dis-
cute, en cambio, la cuantia del déficit y su modelo de financia-
cién y menos, aunque también, su nivel de proteccion.

Entre las causas de la dificil situacion financiera de este régi-
men se pueden diferenciar las que afectan a los ingresos de las re-
lativas a los gastos, en tanto que otras son ambivalentes. Entre
las ultimas destacan la evolucion de la relacion entre cotizantes
y prestaciones, y el debilitamiento de la proporcionalidad entre
configuracién y prestaciones que afectan, como es obvio, tanto
a los ingresos como a los gastos. El deterioro de la relacién entre
cotizacidon y prestaciones que se reciben se ha ido acentuando con
el tiempo, en la medida en que la cotizacion de cada afiliado no
ha seguido una evolucidn paralela y ligada a la ampliacion del am-
bito de proteccion. La relacion estricta entre cotizacidn y presta-
cion es propia de sistemas de proteccion social privados y de ca-
pitalizacidén y no tan propia de regimenes publicos y de reparto.
Pero cierta proporcionalidad no debe desaparecer en ningun caso.

Los ingresos y los mecanismos de financiacién se han visto
afectados por la caida del numero de cotizantes, por una defec-
tuosa estrucétura financiera y por la morosidad en los pagos. El
problema de la morosidad es, en el fondo, un asunto salvable me-
diante técnicas eficaces de gestién. No sucede lo mismo con la dis-
minucion del nimero de cotizantes, que obedece a causas estruc-
turales intimamente vinculadas al papel del sector agrario en una
economia industrial. Efectivamente, el sector agrario pierde efec-
tivos de trabajadores tanto en términos absolutos como relativos
y la emigracion es el mecanismo que alimenta, por un lado, la caida
de cotizantes en el régimen especial agrario y su incremento en
el régimen general, que cubre a los trabajadores asalariados de
la industria y los servicios.

La evolucién inversa del numero de cotizantes en ambos re-
gimenes (agrario y general) explica parcialmente las dificultades
financieras del primero y los argumentos de una compensacion
entre regimenes dentro del conjunto del sistema.

Ademas de las explicaciones anteriores, las deficiencias finan-
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cieras estdn muy afectadas por una defectuosa estructura de las
fuentes, que deviene en fuerte rigidez de los ingresos, ineldsticos
en relacion a la evolucion de la renta agraria. Algunos de los com-
ponentes de los ingresos hacen que ¢l régimen adolezca-de los de-
fectos que se achacan a los sistemas fiscales llamados latinos o
mediterraneos. Es el caso de las percepciones sobre determinados
productos de produccion nacional o importados o la recaudacion
por jornadas tedricas de trabajo, que se establecen en funcién del
catastro. A estos defectos propios de los impuestos de producto
se anade el hecho de que los trabajadores del sector por cuenta
propia tienen una unica base de cotizacidn, independiente de su
nivel de renta.

Desde la vertiente de los gastos, influyen en su crecimiento
la ampliacion de la accién protectora, el elevado fraude del sec-
tor y el envejecimiento de la poblacion. La accion protectora del
régimen especial agrario se ha ido acercando notablemente a la
del régimen general. Los dos aspectos mds importantes en que se
producen las mejoras son la cobertura de nuevas contingencias
no previstas en principio y el establecimiento de percepciones mi-
nimas de pension, en el caso de que el cdlculo en funcién de la
base reguladora arrojara un importe inferior al minimo.

El fraude se produce fundamentalmente por el elevado nu-
mero de casos de invalidez, que no se corresponde en absoluto
con la realidad, y por el desplazamiento fraudulento de cotiza-
ciones del medio rural al régimen especial, aunque su trabajo no
guarde relacién con el sector. En efecto, la menor presion con-
tributiva de este régimen es un aliciente para enrolarse en él, mds
aun cuando sus prestaciones son similares a las de regimenes
mas costosos para el cotizante. De esta manera se explica que la
caida del ndmero de cotizantes no sea tan elevada como corres-
ponderia a la pérdida de empleos en el sector.

Por ultimo, el envejecimiento de la poblacion en general y
de la agraria en particular, dado que la emigracién del campo a
la ciudad ha afectado esencialmente a los jovenes, es otro de los
elementos explicativos del crecimiento del gasto. La reforma, por
tanto, ha de tener en cuenta todos estos aspectos, asi como su com-
binacion con el plan de empleo rural, tras la reforma del sistema
de empleo comunitario.
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RESUMEN

Dentro del régimen especial de la Seguridad Agraria se pueden distinguir
dos subsistemas segin se trate de trabajadores por cuenta ajena o propia y esto
repercute notablemente en su funcionamiento, tanto del lado de los ingresos
como del nivel de proteccion que presta. Los gastos que genera el R.E.A. dan
lugar a un déficit creciente en cifras absolutas y, como consecuencia, se preci-
pita en una dificil situacién financiera cuyas causas se analizan en este estudio.

Son de destacar el deterioro de la relacidn entre cotizacién y prestaciones,
la defectuosa estructura financiera causante de una fuerte rigidez de los ingre-
sos, la ampliacion de la accion protectora, el elevado fraude y el envejecimiento
de la poblacién.

RESUME

Dans le régime spécial de la Sécurité Paysanne on peut distinguer deux
sous-systemes suivant qu’il s’agisse de travailleurs a leur compte ou a celui
d’autrui et ceci répercute notablement dans son fonctionnement, aussi bien du
cOté des recettes que du niveau de protection qu’elle fournit. Les frais qu’en-
traine la régime spécial agricole donne lieu a un déficit croissant en chiffres
absolus et en conséquence il se précipite dans une situation financiére difficile
dont les causes sont analysées dans cette étude.

I1 faut souligner la détérioration de la relation entre la cotisation et les
prestations, la structure financiére defectueuse qui est la cause d’une forte ri-
gidité des rentrées, I’élargissement de I’action protectrice, la fraude élevée et
le vieillissement de la population.

SUMMARY

This special system within Agrarian Social Security can be broken down
into two sybsystems, based on whether it is a case of hired or self-employed
workers. This has a notable effect on its functioning, from the standpoint of
both revenues and the level of protection provided. SAS expenditures give rise
to a growing deficit in absolute figures, and as a result culminate in a difficult
financial situation whose causes are analyzed in this study.

Of particular note is the deterioration on the ratio between contributions
and benefits, the defective financial structure that produces extremely inflexi-
ble revenues, the extending of protective action, the increase in fraud, and the
ageing of the population.



