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Como ya viene siendo frecuente, es considerable el nimero de disposi-
ciones que las Leyes de Presupuestos dedican a materias relacionadas de
un modo u otro con materia de seguridad y proteccién social, funcién pi-
blica y empleados piblicos en general.

No puede ello, por ende, ser de otra manera en cuanto que un buen
némero de derechos sociales —y del derecho social— esté directamente re-
lacionado con pardmetros de cardcter estrictamente econdmico o presu-
puestario. Asf pues, no es de extrafiar la transcendencia que en materia
social llega a alcanzar una ley de presupucstos, porque si bien no otorga
o cred directamente —al menos como ténica general— derechos subjeti-
vos, lo cierto es que en gran medida los materializa, da las pautas econd-
micas definitivas a la configuracién de tales derechos.

Pero esta razén no siempre justifica, sinc que més bien hace las veces
de excusa, la regulacién en las leyes de presupuestos de derechos que ten-
drian, en puridad, que ser tratados fuera de ellas. Si se hace buena la l6gica
transmitida en el Predmbulo de la Ley de presupuestos para 1989 de que
al ser tal ley «un instrumento de politica econémica (que) ha facultado al
legislador presupuestario para regular, con vigencia indefinida, todas Ias
cuestiones conexas en que se sustenta el planteamiento econémico del Go-
bierno», resultarfa que esta ley podria suplir, de desearlo, a una elevadisi-
ma proporcién de la produccién normativa estatal, puesto que muchos son
los derechos que tienen una inmediata traduccién o coste econémico, y por
lo tanto incidirfan en «el planteamiento econémico del Gobierno».

Hay que advertir, a este respecto, que la progresiva inclusién de las més
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variadas materias en las leyes de présupuestos, con ser algo ya habitual,
no debe quedar exenta de una critica, también realizada con t'recucncia,
centrada en que tales leyes deben mis bien limitarse a regular los presy.
puestos y la gestién econémica de aquéllos, amén de otros apartados cone-
¥08, PEro que no parece conveniente ni adecuado a la técnica juridica cop-
vertir a tales leyes en un gran escaparate muy complejo de medidas ¥y de-
terminaciones de la m4s distinta naturaleza,

Las verdaderas razones de que &sto se haga asi no pueden conocerse,
como es l6gico, de manera inequivoca, pero parecen predominar las de cg-
modidad y rapidez. Con un sélo titulo legislativo, al amparo de un sglq
anteproyecto, de un s6lo dictamen, de un solo debate ¥y una sola votacién,
se hacen pasar miltiples medidas que no convendria hacer esperar, y, ng
se olvide, todas con rango formal de ley. También cabe sospechar que se
busca, en algunos casos, obviar determinadas criticas sociales, o debates
en profundidad sobre determinados temas que pueden ser delicados. El he-
cho de que las leyes de presupucstos aparezcan ante la opinién pablica
como algo marcadamente opaco y drido, de forma que no despiertan not-
malmente un verdadero interés, ¥ que, de otro lado, la critica parlamenta-
ria se centra en aspectos igualmente genéricos y centrados en los puntos
més relevantes de la Ley, pueden hacer pasar casi desapercibidas verdade-
ras reformas transcendnetes que afectan al fondo de importantes cuestio-
nes. Sirva para ilustrar esta afirmacicn, por ejemplo, el dato de que la Ley
de Presupuestos vigente para 1989 ha elevado el necesario periodo de ca-
rencia para devengar pensiones de jubilacién en el sistema de clases pasivas
de 9 hasta 15 afios. Recuérdese, el extraordinario y agitado debate social
que planted la Ley 26/1985 cuando aplic6 una medida de corte similar a
las pensiones del sistema de seguridad social. En contraste, la medida re-
ferente a las clases pasivas que se acaba de referir ha pasado practicamente
desapercibida.

Esa falta de debate social implica, como es fécil de imaginar, una pospo-
sicién de los colectivos ciudadanos, sindicales, empresariales y de opini6n,
y sobre todo del debate parlamentario, que diluido en las muchas medidas
que la ley de presupuesos plantea, no puede profundizar en cada una de
las medidas propuestas, todo lo cual, obviamente, no es deseable, Con in-
dependencia de la bondad o necesariedad de las medidas planteadas por
Ia ley, que no se ponen en tela de juicio, lo cierto es que el método de la
Ley de presupuestos no parece el mis idéneo para plantearlas. Tendria,
a lo sumo, que limitarse a la regulacién de ciertos aspectos con contenido
econdmico de extraordinaria urgencia o imposible separacién de la propia
Ley, pero por 1a via de la excepei6n, no por la de la regla que hasta ahora
se sigue para legislar cémoda y velozmente sobre aspectos de extraordina-
ria importancia social.

El sentido de estas lineas, en otro orden de cosas, no serd otro que el
de constatar cules son las materias de indole social normalmente aborda-
das cn una ley de presupuestos, sobre la base especifica de la ley de pre-
supuestos para 19289, 37/1988 de 29 de diciembre, vigente para el ejercicio
presupuestario de 1989, aunque sin olvidar otras leyes precedentes.
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1. Aspectos generales y propésitos de la Ley de Prefupuestos
Generales del Estado 37/1988 en materia social

referencia a esta Ley (en adelante «LP»), s preciso desta-
carE ncoc::l‘:)cr:tizto de partida, los principales capitulos P:;esupuestanos refe-
n‘d(,)s a materia social, antendide_l és:.ta de for_ma amplial. o billoncs
A seguridad y proteccidn Social irdn destinados ma4s de cinco billones y
medio de pesetas, en concreto, 5.628.14§.376.000 ptas. | o
En sanidad, la cantidad a emplear es iguaimente elevada, al supera
billén y medio de pesetas: 1.578.751.?11.00-0 ptas.
En promoci6n social, la cantidad a invertir es muchp més modesta pero
ionificativa: 347.315.133.000 ptas. _
s:g;;ﬁrcglt:iﬁ‘; 3:17c3z—'1p{tulo de otl:'os servicios comunitarios y sociales estd més
modestament’e cubiérto, al ascender la cantidad destinada a €l a sélo
.000 ptas. ) )
29.1_()125(;383 lado,pno_ es posible olvidar un instrumento normativo bésico qt;;
modifica sustancialmente esta previsién‘ presupuestaria, cual es el RDL
1989 de 31 de marzo de «Medidas adic1.ona!es de carﬁc'ter somalf, que, se
refiere, entre otras medidas, a la revalorizacion de‘: pensiones, retrgbumm{easl
de los empleados piiblicos, incremento dt'! prestaciones de proteccién soci
'pﬁblica, y a la ampliacitén de las prestaciones de Elesempleo. ) pl-
El Titulo VI de este Decreto Ley se destina precisamente al «Ajuste Pre-
supuestario» de tales medidas. En concreto su art. 22 seiiala que el cost;
estitnado de estas medidas es de 197.600 millones de pesetas, no supondr
un incremento del gasto piblico, sino que «deberd financiarse mediante
transferencias entre las distintas dotaciones de los. Presupucstos.General?s
del Estado para 1989». Ese proceso de transferencias se estd realizando aiin
en estos momentos, pero lo que aqui interesa de verdad es tener en cuenta
que las cantidades arriba expresadas hay que sumar en nmeros redondqs
doscientos mil millones de pesetas, cuya distribucién en las distintas parti-
das no estd directamente especificada en la Ley. ) i
De otro lado, no son sélo éstas las vinicas cifras que importan al objeto
de estas lineas. Son las partidas mas netamente referidas a los flspectos que
podriamos denominar «sociales», pero en otros muchos capitulos presu-
puestarios los empleados piiblicos y los bEne?iman?s de servicios y presta-
ciones sociales quedan afectados con alguna intensidad. En esta linea, po-
dria también aludirse a otras partidas que en cierta forma tienen un conte-
nido «social», como vivienda, o educacién. No obstante, por razones siste-
maticas y de necesario acotamiento del objeto de esta exposxméfl, s6lo se
abordaran en ella las cuestiones presupuestarias con una relevancia més di-
recta con las materias de orden social. ) :
Tales serdn la asistencia sanitaria, las pensiones publicas, lor_. cm_pleados
piblicos no funcionarios, en particular, su contratacién y retnl?ucmnes, ¥y
algunas otras materias de cardcter més bien residual o anecdético.
Abordando en este momento cusles son los prop6sitos concretos de la
LP, en su Presmbulo se confiesan, en lo que a nosotros interesa, tres de-
seos fundamentales: -
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— En primer lugar, se plantea un nuevo modelo de financiacién de asis-
tencia sanitaria donde el Estado va a asumir una fuerte carga’. Se trata de
ampliar subjetivamente la cobertura sanitaria y de mejorar la gestign de
Ia misma. Todo ello en el manifiesto deseo de acomodar la sanidag ala
voluntad del art. 43 CE.

Se da, pues, una clara intencién de acercarse al modelo de sanidad pg.
blica con una cobertura subjetiva extendida a todos los ciudadanos, que
nos recuerda al britdnico, El Estado directamente aporta Ia mayor parte
de los fondos destinados a sufragar los gastos sanitarios, al objeto de que
no sean los trabajadores y empresarios a través de las cotizaciones a Ia se-
guridad social quienes ios financien en s totalidad, pues es toda Ia pobla-
cion la que tendencialmente se va a incluir en el sistema de sanidad peblj-
ca. En coherencia con €sto, presupuestariamente los gastos de sanidad se
disponen al margen de los de seguridad social. Aunque expresamente se
alude en el predmbulo de 1a Ley a que esta separacién contable obedece
a razones técnicas, no es menos cierto que a tales razones ha de sumazge
la de ir distinguiendo cada vez con mss nitidez la seguridad social —redy-
cida progresivamente a prestaciones de caricter econémico— de la sani-
dad. La primera va a tener como destinatario fundamental a los trabajado-
tes, y la segunda a los ciudadanos. Este proyecto de sistema sanitario pasa
a tener, asf pues, también una clara relevancia presupuestaria. Se va to-
mando asi pues, una Progresiva opcién por un determinado modelo de se-

guridad social, caracterizado por el desgajamiento del sistema de las pres-
taciones sanitarias y también de las de tipo asistencial, opcién ésta no com-
partida, como se sabe, por determinados sectores de la sociedad.

En todo caso, hay que tener en cuenta que esta inclusién de todos los
ciudadanos en el sistema ptblico de salud, desde un punto de vista estric-
tamente econdmico, no va a Suponer un aumento excesivo de gastos, debi-
do a la progresiva inclusién de la préctica totalidad de los ciudadanos en
la seguridad social. La virtualidad de la ambiciosa extensién subjetiva que
$€ proyecta reside no tanto en el colectivo de los noe trabajadores {empre-
sarios o propietarios sin actividad laboral, algunos supuestos de estudian-
tes...) como a trabajadores que por diversas razones no reunen los requi-
sitos necesarios para causar derecho a las prestaciones sanitarias: los para-
dos en determinadas circunstancias, jubilados sin derecho a prestaciones
econGmicas, jévenes que no han encontrado el primer empleo o algiéin co-
lectivo residual. De otro lado, Ia cobertura referida a los no frabajadores,
tendrd, presumiblemente una menor incidencia desde el punto de vista pre-
supuestario, pues aparte de tratarse de ser los colectivos afectados no de-
masiado numerosos, suele concurrir en ellos una mayor capacidad econé-
mica que no les convierte en los usuarios més frecuentes del sistema de
salud piiblica, sino de la oferta sanitaria privada, sobre todo con la crecien-
te presencia de igualas y aseguramiento sanitario por particulares.

En definitiva, por la propia légica del sistema, esta ampliacién subjetiva
tendrd una traduccién a costes no muy elevada, por lo que en si misma

no significard en sf, como ¥a se ha advertido, un notable esfuerzo presu-
puestario.

Aspectos juridico-laborales de la Ley de Presupuestos 13

ue remarcar que la cantidad destinada al
Ein ?;rgmc:irti;r:) (&1*: ac;)t;z:.s; tIl:;yegperimt:ntado Zdemés un aumento not_able
ol tuto de 1a que se empled para tal fin el afio anterior. Frente al bnllé_n
resp(?Cntos cincuenta mil millones presupuestados para 1988, se hm_: desti-
mgmi tal fin para 1989 un billén quinientos setenta y ocho 1;111 millones.
'I;'in‘i)endo en cuenta una tasa de inflacién calculada por el Gobnera:lo ::ln tori
no al 3 % —que con independencia de lo que suceda en la realida este
incremento que anima la subida de la mayoria de las partidas presppm:;s a-
1rlilas restantes— el aumento para gastos de sanidad es bastante mgm'ﬁca vq:
al sitnarse en €l 17 % aproximadamqntc. El esfuerz.o presupuesta;m tl:l:nﬁin
festado en un sélo ejercicio es apreclat?lc pero, Ié,glc:amenteedu(()i as t aln
para obtener la calidad deseada en el 51stqma Pﬁbhco de sani aal; éna s son
conocidas de todos las limitaciones y deficiencias gue en la actualida ]
aqllgfll.segundo lugar, en lo que se reftere a los funcio‘naﬁ_os,' z_u’m siendo
ésta una materia tradicionalmente separac%a de lf}s estudios juridico-lal f:;
fes, cabe hacer en esta sede alguna consideracién, sobre todo porqt’leés s
ref;:rencias hechas en el Predmbulo pgeflen h_acerse en parte e:xte::lstwﬂ 2
todo el personal al servicio de la administracién. As{, se hace constar

- el Predmbulo de la LP que se pretende que la subida de sus retribuciones

i nte el indice de inflacién. Pero resulta que, como se €Xpon-
fil:g,ert;hg:;g?s?to se plasma en una subida de s6lo un 4 % en los distintos
conceptos retributivos de estos sujetos, salvo excepciones. ) o oo

Naturalmente, no hace falta hacer notar que esa tasa de mf:remelttfl oo
s6lo no supera la inflaci6n, sino que apenas Ia c.ubre. Ala vzlst}a %s : fo/
la tasa de inflacién prevista para este afio es casi el doble que ?983 ; ]
de subida para los funcionarios. Ello ha' motivado que el DL 3/ ; aya
dedicado su Titulo IV a la «Compensacién de_ la pérdida de poder a q(;u»
sitivo a los empleados piiblicos», que dispone ciertas complementosﬁ no de-
masiado elevados, a decir verdad, para tal fin, de forma que no 61egan a
paliar Ia inflacién prevista. Naturalmente que estas afirmaciones sélo plgt—
den hacerse en plano de presunciones o intuiciones, porque sélo .::uzu:l g
acabe el aiio 1989 se podrd saber a ciencia cierta cudl ha sido en reali Lz
el indice de inflacidn y si €l fin apuntado tanto por el Pr.eémbu]o de la Ley
de Presupuestos como por el DL 3/1989 se han cumplido en este pu:jlto.

El tercer objetivo marcado por la ley de presupuestos que cabe aqui ets;:
tacar se refiere a las pensiones piiblicas, en cuanto que se traza como o ,
jetiva la aproximacién entre el sistema de pensiones de clases pasivas y &
de Seguridad Social. Esta es una vieja idea del ejecutivo, lade ml?petil;i esa
distinta regulacién, puesto que en realidad no siempre posee una justifica-

i le. )
méSl:, r::::;: este empeiio con el de una subida en términos absolutosbdée
las pensiones de seguridad social. Esta subida, como se gspegﬁcaré, es ba-
sicamente lineal, pero también se va buscando un eqt.uhbno en}re todﬁ
las pensiones, incrementando especialmente las mds baja‘s, en la idea fin;
de hacer coincidir con el salario minimo, controlando el incremento de to-
das las que exceden ese minimo e impidiéndolo absolutamente para las que
exceden el tope méximo fijado.
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El D.L. 3/1989, también ha incidido en la subida de las pensiones, ry_
tificando de hecho las lineas globales que se acaban de eXponer, e incre.

mentdndolas por encima del porcentaje preceptuado en |a Ley de Preg,.
puestos.

IL. Seguridad Social ¥ Asistencia Sanitaria
1, Sanidad

En lo que se refiere 2 Ia asistencia sanitaria, se destina para este ejerci-

cio, como ya se advirtié, una cantidad superior al billén y medio de pe-
setas.

veinte y ocho mil millones, el equivalente a 35.000 pts. por cotizante ¥ afio,
seguin sefiala expresamente el art, 9.1 LP. Esta mencién no figuraba en ap-
teriores leyes presupuestarias, siendo significativo que se realice en 1 vi-
gente.

Se va definiendo asf de forma marcada el proceso antes enunciado de
sustraer a la asistencia sanitaria del sistema general de seguridad social, g
menos desde un punto de vista formal, al asignar idealmente el Estado I3
porcién més significativa de Su aportacién finalista a la Seguridad Social
justamente al capitulo sanitario. Todo parece indicar que, en medio del

ciones econémicas que bisicamente tendrs que sostenerse con los ingresos
provenientes de las cotizaciones de los beneficiarios. A esta opcién, al me-
nos, parece inclinarse la Ley de Presupuestos.

Lo que se acaba de exponer ha de ser puesto en conexién con la afirma-
ci.én realizada en el art. 9 LP, donde se ordena que durante 1989, el Go-

Seguridad Socia] a aquellas personas sin recursos econdmicos suficientes,

de acuerdo con las previsiones financieras contenidas en el apartado 1 de
este articulos.

] H
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nerales —no a las cuotas de empresarios y trabajadores— las prestaciones
sanitarias, sin perjuicio de que sea empleado también a su financiacién un
determinado porcentaje de las cuotas de seguridad social,

2. Seguridad Social-Pensiones

En materia de seguridad social, salvo asignar la ca_ntidad gl?bal de dinero
destinada a su funcionamiento, no se hace otra a}lu&énlespcclﬁca enla Lt;y
de Presupuestos —aparte de la regiliiida al especial capitulo de 1a asistencia

itaria— que a las pensiones piiblicas. .
sa[".l[}(t:ina: estqas pensior?:s son tratadas en el mjsmo capitulo, con 11.1depfc:lni
dencia de cudl sea su clase —pensiones del sistema de C_Ilascs Pasivas de
Estado o de Seguridad Social— revelando tan-JbIén 1a l‘dglca que en la mai
teria se desea poner en el disefio de la Seguridad Socm_l, anupc:ado en ;:a
Preimbulo, como ya se hizo notar. Se trata fie confundir, dF igualar en
medida que sea posible, el sistema de prestaciones de contenido econémico
entre los funcionarios y los trabajadores. ) _

En ¢l tratamiento de las pensiones por la v1a‘de la normativa presupues-
taria vuelve a ponerse de manifiesto la afirmacién que haciamos al pamc;-
pio, esta es, que las leyes de presupuestos son las encarg.adas_de traducir
én términos sustanciales muchos de los derechos reconocidos por el resto
del ordenamiento.

2.1. Clases pasivas

el régimen de clases pasivas del Estado —que genérica{nente abarca
a 15: func:ig]x::\lrios—j las leyes de presupuestos son de 1? méxima transcen-
dencia. Tal es asi que fue precisamente la 1984 —que fijaba los presupues-
tos para 1985— la que autorizé al Gobierno a dlct_a: un fexto rcfund:d-o
«regularizando, aclarando y armonizando Ia legislacién vigente en materia
de Clases Pasivas del Estado»?,

El Texto Refundido resultante, aprobado como se sabe por el R.D. Le-
gislativo 67/1987 de 30 de abril se remite a su vez a las leyes de presupues-
tos en cuestiones capitales.,

En primer lugar, su art. 30 se remite a la Ley de presupuestos para que
fije los haberes reguladores que se han de tener en cuenta en cada ejercicio
para calcular las pensiones. o i

En segundo lugar, su art. 27 se remite igualmente a la misma Ley para
la revalorizacién de las pensiones, estableciendo como condlmonant.e tinico
que en ringiin caso el incremento medio propuesto por aquélia sea mfen_or
al incremento medio dispuesto en las retribuciones b:_ismas para los funcio-
narios piiblicos. Se sefiala expresamente que «En mugﬁr'l caso la cuantia
de las prestaciones de Clases Pasivas experimentard variacién alguna en
concepto de actualizacion fuera de las determinadas en la Ley de Presu-
puestos»S,
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Obsérvese, pues, que en relacién a las pensiones del sistema de Clageg
Pasivas, la Ley presupuestaria viene a cumplir funciones que en el casq de
los trabajadores incluidos en el sistema de Seguridad Social presta 13 nor-
mativa reglamentaria especifica o la propia Ley General de Seguridad So.
cial, donde se disponen las reglas concretas para el cileulo de lag bases y
todos los demds aspectos normativos necesarios,

La Ley de Presupuestos para 1989, naturalmente, ha cumplido con estay
funcién que le es encomendada. En lo que se refiere a la determinacigp
de los haberes reguladores de las pensiones, éstos se determinan en el art,
43 y ss. LP. Tales haberes, como se sabe, estdn sefialados en virtud de la
carrera y categoria de los funcionarios.

La Ley de Presupuestos distingue en el citado art. 43 dos tablas distintas
para el sefialamiento de los haberes reguladores, en atencién a que se tra-
tase del personal perteneciente a los dos diversos grupos sefialados respec-
tivamente en los pérrafos 2 y 3 del art. 30 del T.R. sobre clases pasivas.
Los comprendidos en el par. 2 son los que ingresaron en la administracién
con posterioridad al 1 de enero de 1985. Los comprendidos en el par. 3
ingresaron antes de esa fecha,

Lo mis llamativo ¢s que, sin duda en aras de la simplificacién que se
ha impuesto ydeseado sobre 1a materia, la Ley iguala en sus diversos esca-
lones los haberes correspondientes en ambas categorfas. Esto ha supuesto.
un aumento de tales haberes muy significativo en el primero de los €asos,
A los funcionarios incluidos en el art. 30.2 del TR de Ley de clases pasivas
de 30 de abril de 1987 (Ios que ingresaron con posterioridad al 1 de enero
de 9185), este sistema les significa un aumento de sus haberes reguladores
de maés de un 20 % respecto del afio anterior, al situarse en 2.862.960 pts.
el nivel correspondiente a la categoria «A», habiéndo sido en el pasado
aio 2.368.682 pts. la cantidad equivalente. En cuanto a los funcionarios
mencionados en el par. 3 del art, 30 —los que ingresaron antes del 1 de
enero de 1985 el aumento ha sido mis modesto: en el indice maximo
—el «10»-— los nuevos haberes reguladores basicos se cifran, como en el
caso anterior, en 2.862.960 pts., suponiendo un aumento insignificante res-

pecto a los propios del pasado afio, cuya cuantia era de 2.859.085 pts. Por
¢l contrario, en relaci6n al nivel inferior,los haberes reguladores estin ac-
tualmente cuantificados en 1.229.448 pts., mientras que los fijados para el
afio anterior eran 987.417 pts. Puede observarse asi un aumento de las ba-
ses inferiores muy importante, pricticamente el 25 %, frente a un insigni-
ficante aumento de las més altas.

Se determinan ademés escalas referidas a cuerpos concretos, como son
¢l personal de las Cortes Generales ¥ Administraciénd e Justicia, d4ndose
la particularidad de que en esta Gltima Ley de Presupuestos se ha venido
3 sumar un nuevo grupo, como el de personal del Tribunal Constitucional,
Todos estos tienen unos haberes reguladores bastante por encima de los
que se acaban de citar, y su aumento respecto al ejercicio anterior ha side
bastante notable®,

Con estos incrementos se hace patente el deseo de procurar que los ha-
beres reguladores de los funcionarios se asemejen lo mds posible a las re-
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ibuci i cibidas, y es ello sin duda lo que justiﬁc_a es-
lnbucégl?;zse%ﬁg:tzm;l?; ehgft; ahora !3:1 desigualdad era muy pronum?tadla.
'tragdtg ello ha de encajarse en ese proyecto eq_uiparadqr entre lgs lzlenmggi—
tas de clases pasivas y del sistema de seguridad social, qu_e;) :ionce s?efe,c:
in duda, por el hecho de que en ambos casos sean las retribu Ones efec-
iilirlamentc percibidas el criterio para el cdlculo, en su momento, de la pe
Slé’;‘laﬁlcb;léie;:cg?;ell,ey de Presupuestos algo iggah;:ente llgmatlvcc:;u::z(;
i determinacién inicial de las pensiones
scnalrs:irr 13:1?%2551:;2 lge 1989, lo cual ya fue en su dia reahzqdo por la
?e pz:ie presupuestos para el afio anterior, en relacic:m a las pensxéme;lccill:
ajcf!as en 1988, lo que se hace a través de unas complicadas reglas de c
y aplicaciones de porcentajes’. Es significativo que sea esta Ley, en concre-
d E:n su art. 43.2, quien establezca tales criterios en funcién claramen:le
igglamentaria, en lugar de otras normativa especifica, que ademds normal-
i inferior. )
m?lt?ﬁi?rﬁg ::p;?:?f 2obre el que se ha de llamar la atencion —que pgr (slu
importancia bien podria haber sido el primero— es el de %ue a (tl;a;1 esn o:
la Ley de Presupuestos se ha acometido una yeforma referida na enos
que al tiempo minimo de coti:lzz;lcign neoe;‘anoa;éz‘a)r; ;rrxe;rle:ftr ‘51;":1 éxlaa e
imen de claes pasivas, al haberse re ormadc art, Ley
gzll?r‘feg;?]:eustos el arrt) . 29 del TR de clasets pas“:zfl gn C:‘IJ ;;g:;e::ef ::glt‘lg::
comprendido en este capi
::;E 2 \11: ;;zg?gzo:ﬁﬁnarig de jubilacién o :]et]izr(:, (;leberé haber completa-
NOS de servicios efectivos al Estado. ‘
doC(l)a?ggfeﬁ;l)ica esta reforma una eq}liparacién con lo dispuesto I::ii
las pensiones ordinarias de Seguridad Social donde sa‘taefnos guc, taizl;cién
de la famosa y controvertida Ley 26/198_5, el peric';do.ml_mmo ed cols cior
para poder causar derecho a las prestaciones por jubilacién erix e ?one;
De nuevo aqui, pues, se acomete la cquxparacxén entre todas las pens
plblicas, en la linea expuesta en el Predimbulo de 1a L.P. ] , o

Es verdaderamente llamativo, y ha de ponerse en conexién con :ts (;te
servaciones que se hacian al principio de estas péginas, que tan m;p(; zie
reforma del T.R. de clases pasivas se haya acometido a t_ravés e ?r tz
de Presupuestos, sin un debate especiﬁc:(_) sobre la materia, Zn coni taasen
con el impacto social que causé una medida de corte similar dispues

26/1985. ]
. szos ?;’ilstintos apartados del T.R. de Cl.ascs Pasivas se refcm:muclli eﬁxg:z;
samente a través del citado precepto, referidos en gran parte a Ia‘smls as
reglas de célculo de las pensiones. Quedan reformados, en parti ‘aorr,l :s)
arts. 12 (Competencias para el pago), 14.23 (Recursos SObre1g?ln]§'5 si:
23.1 (Cuota de derechos pasivos), y se le afade al T.R. ura 10.% Dispo
cién Transitoria. ) )

{;E'.n lo que se refiere al apartado de revalerizacifn, seiiala ¢l art. 47,(1;.;
LP que la correspondiente de pensiones abonadas por Clases Paswas4 s
Estado (asi como por la MUNPAL) para 1989 se revalorizaran e.; un br;
por término medio, respecto a las cuantfas percibidas a 31 de diciem
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2.2, Pensioges de seguridad social
La incidencia de Iy Loy
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tema de Sepuridad Soci-ﬁ :k “‘*‘“Pl-ﬁ:es €n materia de pensiones del Sis-
sivas. Las pensiones de \:,;:f;;;ﬁt‘ s reduida que en el de Clases Pa-
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Con independencia de este aumento, se dispone una cantidad adicional,
no muy elevada, de 66.702 millones para revalorizar las pensiones de la
Seguridad Social cuya cuantia fuese inferior al salario minimo interprofe-
sional asi como satisfacer una paga adicional a los pensionistas de los Re-
gimenes Especiales Agrario, de auténomos y de empleados de hogar que
no viniesen percibiendo 14 pagas. Esta cantidad, aunque puede resultar no
muy elevada representa un notable aumento respecto de la que se habilité
en el pasado gjercicio, que ascendia tan sélo a 13.000 millones.

En virtud de este crédito, el R.D. 1854/1988 de 29 de diciembre ha es-
tablecido una paga extraordinaria adicional a los pensionistas de los Regi-
menes agrario, auténomos, empleados del hogar y toreros que no vinieran
ya percibiendo 14 pagas.

En lo que se refiere a los limites a la revalorizacién, el art, 48 LP espe-
cifica que no experimentardn esta subida, fundamentalmente, las que exce-
dan de 193.600 ptas. integras en computo mensual, aiin con algunas excep-
ciones seflaladas en el citado precepto, tope igual al existente para las pen-
siones del sistema de Clases Pasivas.

También en referencia a la revalorizacién de las pensiones de Seguridad
Social, el D.L. 9/1989 ha modificado la previsi6n presupuestaria. En los
arts. 1 al 4 de este D.L. se disponen determinadas reglas de revalorizacién
de pensiones, con algunas diferencias segfin se trate de pensiones recono-
cidas antes o al amparo de Ia Ley 26/1985. En el primer caso se fija una
escala que oscila del 6,3 % para las pensiones més bajas (hasta 44.040 pts.}
¥ 5,8 % (desde 44.252 hasta 84.000 pts.). Las pensiones superiores a 84.000
pts. se revalorizardn en el resnltado de sumar al 1,8 % la cantidad fija de
3.000 pts. mensuales. En el segundo caso, es decir, si la pensién se recono-
ci6 al amparo de la Ley 26/1985, Ia tinica particularidad es fque por encima
de una pensién de 44.252 pts. mensuales la revalorizacién es del 5,8 %,
sin més matizaciones.

El tope méximo queda en ambos casos, tal como dispusc la LP en
193.600 pts. mensuales, sin perjuicio de las pagas extraordinarias.

De esta manera se realiza algo que no efectud la propia LP, como la
regresividad en el incremento de las pensiones. La LP disponia, como an-
teriormente se apunt6, un incremento finico del 4 %, sin discriminar la
cuantfa de la pensién y sin reforar, pues, la subida a las pensinoes mds
bajas. El D.L. 9/1989, en cambio, si ha tenido en cuenta este factor.

2.3. Pensiones minimas y asistenciales

En lo que se refiere a las pensiones minimas, éstas no han venido expre-
samente determinadas en la Ley de Presupuestos, que en realidad se limita
€n este aspecto a delimitar los fondos que se han de dedicar a tal fin. El
citado R.D. 1854/1988 Ias fijé para el presente afio bisicamente en 41.420
Pts., tratdndose de pensiones para jubilacién o invalidez absoluta o total

con titular mayor de 65 afios, si se tiene cényuge a cargo y de 35.840 pts.

si no lo tiene, pero fueron elevadas por el D.L. 9/198% a 42.525 y 36.140
Tespectivamente!,
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- los 6rganos de gestién recaudatoria ejecutiva de 1a Tesorerfa, advirtiendo
expresamente que el incumplimiento de tal obligacién no podrs ampararse
en el secreto bancario.

protocolo notarial),
. i ; Se dispone adem4s una norma de indudable gravedad como es que las
» personas o entidades depositarias de bienes embargables que, con conoci-
: miento del embargo practicado por la Seguridad Social colaboren o con-
? I sientan en el levantamiento de tales bienes, serdn responsables solidarios
ntas y un 61 infer . de la deuda hasta el limite del importe levantado.
? o Pension 'In.ft?nor 2 l'a mim'ma-_ ! MUFACE, MUGEJU e ISFAS. E| art. 55 LP determina que tendrin de-

Transformacién de las Ppensiones temporales del Estatuto de Clases Pasi-
! . vas de 1926 en pensiones vitalicias, Dispone el art. 57 que a partirde 1 de

: 4. Valoracién critica

Todos los datos que se han €xpucsto, en sf mismo interesantes, pueden
suscitar ademas miiltiples comentarios, sobre todo en un momento como

613.267 pts. de rentag percibidas por unidag familiar. Superado ese 6d €ste, cuando el anlisis de todos los problemas de fondo de 13 Seguridad
Io, no hay derecho a complemento alguno, en Contra;ste lzo ] modu- Social y la bisqueda de modelos hacia donde dirigir la necesaria reforma
se acaba de exponer, Sucede en las pensiones de Segun'daclil S(:’g:le’ Segun que ésta precisa se encuentran en momentos de especial discusi6n. Sin ser

Por dltimo, en o que se refiere a las pensiones asistenciales se fii6 tal comentario objeto especifico de este trabajo, no est4 de m4s resaltar
Importe por el art. 45 1 p €n 19.450 pts fntegras mensuales m 4s dos Ja su tres cuestiones que pueden considerarse de especial interés en intima cone-
extraordinarias de] mismo importe, pero el D.L. 9/1989 alt,cr 6i aluI: g:ls Xién con la Ley de Presupuestos: en primer lugar, cual es Ia dimensi6n ver-
€sta cantidad para elevarla g 20.000 Pts. mensuales, gualmente i dadera del aumento de las cantidades asignadas a pensicnes para el presen-

Gestién recaudatoria de Ia §
. eguridad Social. La Dijg osici6
10 modifica la Ley 40/19g() sobre inspeccign y Recaudgmn;‘: dItla ﬁcgzlonﬂ ; 1) En primer lugar, se observa que la Ley de Presupuestos, aunque haya
:3‘1 Social, con e} objeto fundamenta] de facilitar 15 recaudacion ej ecft?? a destinado una fuerte suma de dinero a pensiones que supera cerca de un
€ cuotas de seguridad sacial, continuando up 11,5 % 2 la cantidad invertida al mismo fin en el ejercicio anteiror —més
- camino : , 1

antenon.dad, estableciendo medidas de ng poca ,elevanéz_emp ¢zado con la parte proporcional de los doscientos mil millones asignados por el D.L.
En primer Iugar, se obliga z Iag Personas o entidades depositarias de gj. 9/1989— no ha servido para mejorar el poder adquisitivo de los pensionis-
Bero, valores u otros bienes deudores de la Seguridad Social 3 informar a tas, sino que globalmente la subida media del 4 % no era capaz de absorber

tan siquiera la inflacién estimada seglin pardmetros m4s realistas, ya indi-




En cambio, en el sistema de pensiones de Clases Pasivas se
a_]go mis el efecto redistributivo horizontal de fa cantidad destinada g pen-

do en forma desigual: Poco para el nivel superi
Orma : PETIOT ¥ més marcadamente
para el inferior, En todo €aso, sigue siendo el 4 % el § i
on estas ponr U o el incremento g registrar
La reforma establecida en el D.L. 9/1989 ha sign; i
{ . .L. gnificado en cierto mod
la asuncién de estas criticas por parte del Legislador, en cuanto que h:

venido a incidir, en prime:r lugar en el incremento 1as pensiones en atencigg

la enorme cifra de 6.004 231 pensiones, cu imi

: e 6.004. » Cly0 mantenimiento supone ung
cantidad .de 3,3 billones de pesetas2) 3 [a que hay que sumar Ia%arte co-
rrespondiente de los 200.000 millones derivados del D.L. 9/1989. No obs-

el paso de Jos afios, al ser revalorizadas en tasa inferjor a la necesaria para
mantener o mejorar el poder adquisitivo,

De otro lado, el efecto redistributivo de Ia renta que se puede lograr a
t{avés,de las pensiones queda muy limitado a Ia Juz de estas premisas. Exis-
tir, si, pero s6lo en Ia franja existente entre la baja pensién que a tenor
d_e su base reguladora le correspondiese percibir a un individuo, y la pen-
sién minima legal, pero poco més. ’

2) ‘{311 _conexién <on lo que se acaba de advertir, cabe constatar que se
estd dls_enanc_io, al parecer, un modelo de pensién con un carcter cada vez
mds asistencial y si no unificada, sf con upas oscilaciones muy pequeiias
entre unos extremos méximo y minimo. Este deseo de llegar a una pensién
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donde el cardcter contributiv_o vaya disminuyendo progrf:sivamentf:, se
plasma también en el ya mencionado control de concurrencia de pensiones
dispuesto por el art. 49 LP. ) ) )

Ademds, al parecer, esta tendencia se mcren{entaré_, al marcha.r el siste-
ma de Seguridad Social —del que ya, con toda mtencz'lén, s¢ empieza a ex-
cluir contablemente la asistencng sanitaria, como p?gmas atris se ad_vuﬁé,
reservando sélo una aportaci6n ideal de cada trabajador para financiar sus
gastos— a financiarse s6lo con sus cuotas. Tanto la Ley 26/§5 de reforma
de pensiones como la de ordenacién de los Fondos: de pensiones parecen
ostar diseniando un modelo consistente en unas pensiones qu!mas minimas
y sin grandes saltos entre si que han de ser completadas individual o c?olec-
tivamente por los propios interesados, bien a través de planes de pensiones
individuales o colectivos o bien a través de mejoras concerta}das por la.vfa
de la negociacién colectiva, como alternativa a unas pensiones pablicas
cada vez mas devaluadas y de mis dificil obtencién. La Ley de Presupues-
tos, en la medida en la que fija las pensiones méximas y aumenta las mi-
nimas —las inferiores al minimo, m4s bien— en sentido de inversa propor-
vionalidad es, sin duda, un nuevo paso a ese proyecto que parece desvelar-
s¢ de la Gltima normativa dictada al respecto: una pensién bastante homo-
g¢nea o moviéndose en estrechas bandas para la mayoria de los beneficia-
rios, de forma que el que desee unas pensiones superiores haya de acudir
a la previsién privada, ante la impotencia del sistema de pensiones piiblicas
de garantizar el bienestar o la seguridad deseada para la vejez o el infortu-
nio en el momento presente.

3) Una tercera conclusién sobre la que vale la pena insistir es la del de-
¢idido intento de equiparacién en aspectos fundamentales entre las pensio-
nes pidblicas, con independencia de que se trate de pensiones del sistema
de clases pasivas o del sistema de seguridad social. Asi, se ha pasado a
exigir 15 afios de periodo de cotizacién en ambos casos, el incremento de
las pensiones es igual, las reglas para limitacién muy similares y hasta pre-
supuestariamente se incluyen en el mismo capitulo. Es también llamativo
qu¢ dentro de la Ley de Presupuestos estén ambas pensiones agrupadas
¢n cl mismo epigrafe. También se ha de incluir en esta linea el incremento
de los haberes reguladores de los funcionarios, en la idea de aproximarlos
cada vez miés a su retribucién real, tal como sucede en las bases de cotiza-
¢ién de seguridad social.

III. Empleados phblicos no funcionarios
1. Incrementos retributivos

Tras el tema que se acaba de analizar, la cuestién que més nos interesa
€n este momento es, sin duda, 1a del tratamiento de] empleo piiblico dentro
de la Ley Presupuestaria,

Son muchas las disposiciones que se recogen dentro de la citada Ley que
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rimentarét} un _incremento del 4 %. Igual aumento experimentaran as Tes
tgxntqs retribuciones complementarias, los complementos personales ¥ tran-

L_a Disposicién Transitoria Segunda, por su parte, ordena que las retri.
:)alfil::nes ac]i;: personal contratado administrativo adn existente experimep.-
i ente un i Y i
ey gu incremento del 4 % respecto de las establecidas para
En todos estos casos ha de tenerse en Cuenta, una vez mis, el D.L. g/
§9$9, lqpe ha sumado un punto mds a este 4 %, de forma que es ahora e]
° € Incremento que de manera genérica se haré extensivo a |
dos pdblicos no funcionarios, %% cmplear

‘ Este incremento, de otro lado, tiene la mayor extensién subjetiva, pues

En lo que se refiere en concreto al personal laboral, dispone el par. 3.°
fiel art. 23, que la masa salarial de aquél tampoco podr4 experimentar un
meremento global superior al 4 % (5 % tras el R.D. 9/1989), aunque —y
e'Ilo ©s Importante de tener en cuenta— «sin perjuicio del qué pudiera de-
rivarse d_e la consecucién de Jos objetivos asignados a cada Ente u Organis-

i
3
!
i
1
_;_
|
i}
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puedan contraerse como consecuencia de dichos pactas, aportando al efec-
to la certificacién de las retribuciones salariales satisfechas y devengadas
cn 1988, ) .. .

Esta negociacién colectiva juega un papel, pues, limitado, en la medida
cn que el tope de subida global de la masa salarial sélo p’uefle elevarse en
un § %. La negociacién, pues, no pueqe Qesbt.)rdar ese limite, dentro del
cual puede pactarse, no obstante, una distribucién de ese aumento. Ob§é.r-
vese que el art. 25 LP seiialaba para los empleados no laborales al servicio
de la Administracién un incremento genérico de exactamente el 4 % anual
—que debe entenderse incrementado en los términos ya conoc_:idos—, pero
para el personal laboral 1o que se dispone €S que su masa sa]a.rzz}! «no podr.é
cxperimentar un incremento globat superior al4 .%_, comprendxendp en di-
cho porcentaje ¢l de todos los conceptos, sin perjuicio del que pudiera de-
rivarse de [a productividad o modificacidn profesional». Afiadiendo expre-
samente que «Lo previsto en el pirrafo anterior representa el incremento
miximo de la masa salarial, cuya distribucién y aplicacién individual se pro-
ducird & través de la negociacién colectiva».

Asl, a diferencia de lo que sucede en relacin 2l otro personal al servicio
de [a administracién, la subida no parece determinarse directamente con
validez ad personam, sino que es solamente una subida de la cantidad des-
tinada a sufragar el incremento salarial global, de modo que serd mediante
la negociacién colectiva como se haga la posterior aplicacién de esa canti-
dad a los distintos empleados.

De otro lado, conviene insistir en que la negociacién colectiva tiene una
posibilidad més, aparte de la aplicacién del aumento fegal, cual es la de
tencer en cuenta para estos incrementos los posibles incentivos a la produc-
tividad o modificaci6n de los sistemas de organizacién de trabajo o clasifi-
cucion profesional. Aqui, en puridad, no se trata de un aumento retributi-
Vo respecto del aiio anterior, sino de una respuesta retributiva a alteracio-
nes organizativas. Bs més similar, por ejemplo, al gasto que supone contra-
tar a'un nuevo trabajador que al que pueda significar aumentar su retribu-
¢ién a uno ya existente. Es pues de imaginar que en este caso la autoriza-
cién del Ministerio de Economia y Hacienda y del de Administraciones Pi-
blicas tengan un sentido distinto, y un mayor mdrgen de discrecionalidad,
siempre dentro, naturalmente, de los limites presupuestarios: mientras que
en el supuesto del incremento ordinario del 5 %, donde Ia autorizacién de
tales Ministerios se restringirfa m4s bien a cuantificar la elevacién en térmi-
nos estrictamente aritmética de ese porcentaje sobre las cantidades autori-
zadas en el anterior ejercicio, en este momento se precisa una valoracién
de fondo sobre esos nuevos gastos, en relacién a los cuales hay que exami-

nar si conviene y es precisa la autorizacién concreta del gasto. :

Nétese que este sistema de determinacién retributiva aplicable a los tra-
bajadores al servicio de la administracién en régimen laboral, en realidad,
funciona de forma parecida al de los funcionarios, pues, como es sabido,
seglin la Ley 9/1987 —art. 32— «la aplicacién de las retribuciones de los
funfzaonan'os ptblicos» seri objeto de negociaci6n entre los propios funcio-
hanos y la administracién.
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De otro lado, desde ¢l punto de vista de la negociacién colectiva, el 1é-
gimen as{ dispuesto puede resultar chocante. La preceptiva autorizacign
ministerial previa al inicio de estas negociaciones, devaltia en ciertg modg
el contenido de la misma, pues, salvo excepciones, se reduciria a incremen.-
tar matemdticamente en un 5 % las cantidades percibidas en el afg ante-
rior. Aunque Ia redistribucién sea posible, en la medida en 13 que ua ay-
mento de determinadag retribuciones por encima de tal porcentaje sea 3
costa de la disminucién de otras, esa operacion dificilmente ge Hegars a
realizar. La negociacién, asf, no tendria otro fin que aseverar una subidp
pricticamente lineal de las retribuciones en el porcentaje autorizado por
los Departamentos Ministeriales.

De otro lado, aparte de que ¢l limite negociador —que es justamente
lo que se suele «negociar— ya estd determinado, la autorizacién otorgada
por los Ministerios correspondiente a un méximo, desde ¢l punto de vista
de la estrategia negociadora es un méximo y también un minimo, Setia
inaceptable por la otra parte de la negociacién que se distribuyese una can.
tidad menor a la autorizada. Del mismo modo, e] negociador por parte de
la Administracién que tenga ese permiso para conceder una determinada
cantidad, la ofrecer en primer momento, negocidndose solamente su apl;-
cacién concreta. No se trata tanto de una negociaci6n, pues, sino, a la pos-
tre, de una determinacién previamente concebida por paite de la adminis-
tracién de ia cantidad por encima de Ia cual se puede producir la subida.
Si los trabajadores se niegan a trabajar por debajo de esa cantidad se pue-
den producir protestas, huelgas u otras medidas de conflicto que Ia admi-
nistracién, sencillamente, habrg de soportar.

A pesar de estos inconvenientes, en realidad no es facil imaginar otro

todo distinto del apuntado por la LP para modificar las retribuciones
del personal laboral de 1a administracién. Cosa distinta es qué cantidad,
en el contexto de cudl sea el modelo social perseguido, se quiere destinar
a estas retribuciones, si se quiere hacer un gran esfuerzo en tal sentido o
S anteponen otras preferencias. Pero con independencia de esa opcidn,
lo cierto es que el Estado, en la medida en la que estd limitado por unos
topes presupuestarios y en la medida en que tiene que controlar su endeu-
damiento, debe tener un limite Para gastar, también en materia de retribu-
ciones. En una empresa el Ifmite de Io que se puede dar en salarios viene
dado por determinados pardmetros, entre los que destaca el de aquella can-
tidad por encima de la cual Ia empresa deja de percibir beneficios. Como
1o es posible aplicar a la Administracién ese Iimite u otros similares, por
razones obvias, su techo debe fijarse en la disponibilidad econémica. Pero
no s6lo en la estricta disponibilidad, pues en hipétesis el Estado puede en-
deudarse, o modificar sus propios presupuestos. En ningiin caso hay que
olvidar, por ende, que la Administracién distribuye y gestiona unos recur-
SOs que son a la postre piiblicos, y debe regirlos con el rigor que es deseable
en tales casos. El limite de gasto vendrs dado, pues, por un conjunto de
variables determinadas, donde entrars Ia previsién de endeudamiento, la
inflaci6n, la preferencia dada a cada firea presupuestaria y otras muchas.
Cuando el Ministerio de Economia ¥ Hacienda determine tal cantidad, lo
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ues, considerando todas esas variables. Cosa distinta, como ya se
hard, 'i,ﬁ.‘izju_ ¢s qué cantidad, en el contexto de cuil es el modelo social
ha ,::éjuit}“ s¢ quicre destinar a estas retribuciones.
[w 5 [

2. Contratacién del personal laboral con cargo
a los créditos de inversiones

Otro aspecto de la Ley de Presupuestos que interesa al objetq (.ie este
comentario, es la posibilidad que en el!a'se recoge —tampoco original en
la Ley que rige para el presente ejercicio— de contratacién de personal
laboral con cargo a créditos de inversiones. ‘ .

Disponc el art. 41 LP que con cargo a tales créditos pueden -fo.l-xnalgarsc
contrataciones de caricter temporal, pero sélo cuando lz}s asi:mmstraqones
cn cuestion hayan de realizar directamente ¥y por aphc.aqén_de 1? LCE
obras o servicios correspondientes a algunas de la_s inversiones mclmdas.gn
sus presupucstos, siempre que no p_uedan ser realizadas por el persm:_lal fijo
disponible y no exista crédito suficiente en el concepto presupuestario des-
tinado a la contratacién de personal eventual, L

La contratacién en cuestién precisa informe fav9rablf_: (}f_:l Ministerio .(1§
Economia y Hacienda, que controlar4 si existe dsspombmdad_de crédito
cn ¢l concepto presupuestario aplicable. Ademds, tal contratacién se hars
siguiendo las disposiciones laborales comunes, '

Se disponen algunas normas al respec!o que resultan lla:patlvas, €Omo
Ir de que los incumplimientos de las obhgaclon_es fonpa!es mmpuestas por
la ley, asi como la asignacién de personal a funciones distintas de las d‘c‘ter-
minadas en los contratos pueden dar lugar a exigencia de responsabilida-
des, conforme al art. 140 LGP. Adems4s, la contratacién podré exceder del
ejercicio presupuestario siempre que se trate de ejecucién t.ie obras o ser-
vicios que hayan de exceder de dicho ejercicio presupuestario y se encuen-

tren vinculados a planes de inversiones de carscter plurianual, lo que repre- .

senta una novedad respecto de la Ley de Presupuestos anterior. Repirese,
finalmente en que con cardcter previo a la formalizacién del contrato, el
servicio jurfdico de la administracién contratante deberd emitir un informe
sabre la modalidad de contratacién temporal utilizada y sobre 1a observan-
cia en las clausulas del contrato de los requisitos y formalidades exigidas
por la legislacién laboral (no administrativa).

Esta posibilidad de contratar con cargo a los fondos destinados a inver-
siones puede tener un doble orden de consecuencias:

En primer lugar, parece responder 2 Ia dificultad de contratacién de per-
sonal que plantea la normativa sobre la funcion ptiblica. La contratacién
A cargo de inversiones supone, desde el punto de vista de la administracién,
una interesante y cémoda posibilidad de contratar a trabajadores, segiin
la normativa laboral sobre contratacién temporal, para realizar funciones
que en realidad debian haberse realizado indirectamente, a través de un
tercero, Por tanto, en principio viene a suponer una posibitidad préctica,
Una ventaja para 1a administracién pues le va a permitir contratar personal
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. R N R aQ tener resu . -
tidas correspondientes g mversiones, sin necesidad de (;;mu;f;l_;:;g z;lnp;-
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ta necesidad de crear un puesto de trabajo, s; ; \ .

en sf es necesaria. Ademds, normahner:te, ;;&Sg'tﬁggﬁ“; lainvcmor.a
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creracién de empleo inmediato, no siempre es vcntajgs.a F;;t:ia sj-:gmficar
suponer la contratacién de trabajadores en ungg condicio.rze-:\-‘i1 Mok donny
traias, fuera de las vias ms tuteladas U ordenadas que ensafs ;.;n o ex-
sobre funcién piblica. Es decir, permite I3 contratacicn na‘ s s
el puesto fuese de una entidad suficiente comg para justiﬁpwm&m sunque
contratacién. Cubre una necesidad sin, par. o o Tpo de

alelamente seonir
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exigibiles por la normativa comtin sobre contratacidn de | ;\\J farantiag
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IV. Proteccién por desempleo y Fomento del empleo

En las disposiciones adicionales de la Ley de presupuestos se incluyen
asimismo diversas medidas relacionadas al fomento del empleo o a la pro-
teccién por desempieo.

La primera medida se refiere a la Permanencia en los Fondos de Promo-
cién de Empleo. La D.A. decimotercera dispone que para atender la pro-
blemética planteada por los trabajadores afectados por la reconversion se
han incorporado a los Fondos de Promocién de Empleo con menos de cin-
cuenta y cinco anos, se autoriza al Gobierno para aplicar estas medidas:

En primer lugar, prorrogar la permanencia en tales fondos por el tiempo
preciso para poder acceder al sistema de jubilacién anticipada previsto en
la Ley 27/1984, sin solucién de continuidad desde que agoten el perfodo
de permanencia reconocida a determinados trabajadores!.

Se recuerda igualmente que en tales casos deben los trabajadores seguir
percibiendo la rettibucién ordinaria en tales casos ¥ que los Fondos conti-
nuardn realizando sus cotizaciones a la Seguridad Social, cuyo cilculo se
hard atendiendo a las reglas de Ia propia D.A. 13,

Para la realizacion de estas medidas, no se ha fijado plazo limite alguno

al Gobierno.
La Disposicién Final séptima, por su parte, determina que el Gobierno

debe ampliar, en un plazo de tres meses, la proteccién a los parados de

larga duracién, especialmente los mayores de 45 afios, con independencia
de que tengan responsabilidades familiares. Tal ampliacién se ha realizado
en ¢l D.L. 9/1989.

En cuanto a 1a promocién de empleo, la Ley presupuestaria establece tres
importantes medidas al respecto:

~— En primer lugar, en el capitulo de «otras disposiciones» se establece
quc los remanentes de créditos Que puedan derivarse del Fondo de Solida-
ridad" se aplicaran a los programas de apoyo al empleo y a la formacién
profesional que determine el Gobjerno a propuesta del Ministeric de Tra-
bajo. Se refuerza de este modo la financiacién de estos planes.

— En segundo lugar, 1a D.A. vigésimo primera se refiere al Plan de Em-
Pleo Juvenil. En su virtud se autoriza al Gobierno para conceder exencio-
hes en las cuotas de 1a Seguridad Social en las empresas que contraten a
J6venes que colaboren en el trabajo para su insercién profesional.

Dentro de 1a misma D.A_ se incluye otra medida distinta, como la de
determinar que el Gobierno establezca subvenciones 3 las empresas cuando
contraten en practicas o para la formacién 0 a jévenes que colaboren para
su ms.ercidn prefesional. Por o tanto, cuando se trate de un contrato de

dores en pricticas o para la formacién, puesto que de hecho las exenciones

::i_Stﬁlﬁltcs al respecto oscilan entre el 75 y el 100 % de la cuota empre-
ria]'s,
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Pero, con todo, lo m4s llamativo de esta disposicién lo constituye el he-
cho de que «E! Gobierno regulars el régimen juridico de la relacién Iaboral
de cardcter especial de log j6venes que colaboren en el trabajo para su in-
sercion profesional, considerandose la misma prevista entre las previstas
en el articulo 2, nimero 1 de 1a Ley 971980 de 10 de marzo, del Estatuto
de los Trabajadoress.

Se da asi un paso comprometido, al permitir la creacién por €l Gobierno
de una relacién de trabajo de cardcter especial, en uso de la posibilidad
que admite el art. 2.1 g) LETY?

No_se ha puesto plazo por la LP para ¢llo, probablemente porque no
pareci6 conveniente apresurar la medida sin conocer la reaccién social que
podia tener. Como se sabe, esta posibilidad fue precisamente muy contes-
tada, y ante la ofuscacién social que causd no es previsible que el Gobierno
acometa esa posibilidad de forma inmediata.

En realidad, uno de los problemas m4s importantes que parece plantear
S€ Cree este contrato especial, de forma consoli-
d?da. Al mérgen de esto, tales medidas no debieran suscitar mayor acritud,
Piénsese que el «Plan Andalucia Joven», en lo que a la Comunidad Anda-
luza se refiere, que recoge unas medidas no muy distintas a las planteadas
en la LP han sido bien acogidas, también por los sindicatos!®. La cuestién
. en verdad se plantea cuando esas medidas dejan de ser coyunturales y

adaptadas a unas circunstancias concretas Y se convierten, en toda regla,

ademds en todo el Estado.

— En cuarto lugar en 1a Disposicién Final sexta se autoriza al Gobierno
para afectar al Plan de Emplee Rural créditos destinados a la financiacién

Gobierno, encuanto que le permite «fij
especiales para estos empleos.

— También se tiene en cuenta, por Gltimo, la via tributaria para estimu-
lar _el fomento del empleo. El art. 90 LP modifica la Ley del Impuesto de
Sociedades trata de fomentar determinadas inversiones, sefialando que se
podra deducir del 5 al 30 % de su importe, segiin el tipo de inversién de
que se trate, en la cuota de ese impuesto.

Establece adem4s una deduccién de extraordinaria importancia, pues es-
tablece una de 500,000 por cada persona/afio de incremento del promedio
de la p]anti.lla con contrato de trabajo indefinido experimentado durante

cicio inmediato anterior en dicho tipo de contrato.
Para el calculo del incremento del promedio de plantilla se computarin,

seg{n} especifica la propia ley, las personasfafio con contrato de trabajo in-
definido que desarrollen jornada completa,

E:st_a deduf:cién, de considerable cuantia, supone una clara apuesta y un
decidido estimulo a 13 Contratacién indefinida, quizés no suficientemente
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conocida o comentada, pero que si bien se mira alcanza una cantidad
—3500.000 pts.— que pricticamente representa casi la totalidad del Salario
Minimo Interprofesional anual.

V. Otras disposiciones

Ademds de todos los aspectos que se acaban de comentar, que hemos
podido agrupar en cuatro apartados fundamentales, quedan algunas cues-
tiones aisladas que no se pueden ignorar, y que, al menos deben mencio-
narse en este comentario.

Citemos, en primer lugar, una alusién que se efectda en relacin al pa-
trimonio sindical acumulado. Asi, el art. 129 LP modifica el art. 7de la
Ley 4/1986 sobre cesién de bienes afectos al mismo. Se establecen reglas
para adquirir los bienes con Ios que el Ministerio pueda cumplir los deberes
derivados de tal ley, asi como para la enajenacién o permuta de inmuebles
integrados en ¢l patrimonio Sindical acumulado.

También puede hacerse referencia en este espacio a un tema sobre el
que también se ha pasado con anterioridad, como es ¢l de los Planes y Fon-
dos de Pensiones. El art. 85 LP, que sefiala las deducciones de Ia cuota
del impuesto sobre la renta para 1989, incluye dentro del aptdo. E), «Por
inversiones», en el nimero Uno b) «EI 15 por 100 de las cantidades que
hayan sido aportadas por el sujeto pasivo o, en su caso, unidad familiar,
a un Plan de Pensiones ajustado a la Ley 8/1987 de 8 de junio de Regula-
cién de los Planes y Fondos de Pensiones, as{ como de las cantidades que,
siendo aportadas por los promotores del Plan, hayan sido imputadas a
aquéllos, formando parte de su base de imponible».

Se incide, pues, en la idea de impulsar las pensiones privadas dentro de
¢sa concepcidn de las pensiones piiblicas «cada vez més asistencialess que
han de ser completadas por los planes privados. Esta deduccién, bastante
considerable al ir referida a la cuota liquida, y no a la base imponible, su-
pone un claro apoyo a estos plaries.

V1. Valoracién Final

No es nunca facil realizar una valoracién critica sobre el contenido de
un trabajo, y mucho menos cuando aquél versa sobre un tema tan polémico
¥ complejo como puede llegar a serlo una ley de presupuestos.

No obstante, resulta obligado efectuar algunas breves observaciones, que
debe intentarse que sean fruto de la meditacién del autor sobre ¢l objeto
de estudio mas que de un pronunciamiento ideoldgico determinado que,
%n duda, no tiene cabida en este contexto.

En este deseo, se pueden hacer, entre otras, estas observaciones, en par-
te ya apuntadas a lo largo de este estudio y en parte nuevas.

pnmer lugar, de todos es sabido que las leyes de presupuestos con-
levan, y hasta encubren profundas reformas legislativas del mas diverso
género. Con frecuencia se denuncia, y ahora se debe insistir en esa idea,
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que esc método de legislar no es deseable. Se comprende que ante la len-
titud de un proceso normal de aprobacién de una Ley, Ia urgencia que mu-
chas veces asiste a los legisladores, les tienta al uso de la Ley de Presupues-
tos para resolver de una vez las més diversas cuestiones. Pero no se olvide
que el Ejecutivo posee también el recurso del Decreto Ley y es preferible
que lo use ante tales circunstancias, antes que incluir en una Ley presu-
puestaria aspectos tan variados y distantes. Ello, ademds de tergiversar la
naturaleza de aquella tiene otros inconvenientes —que en algiin caso pue-
den volverse en ventaja para el legislador— como el de disminuir, a veces
hasta el extremo, el debate parlamentario y social sobre las medidas que
se han de aprobar en esas leyes. Dificulta ademds el conocimiento por los
ciudadanos de determinadas medidas cuya publicidad serfa conveniente, y
que se pierden en el torbellino de la Ley, e incluso el del préctico del de-
recho, que debe revisar minuciosamente cada Ley de Presupuestos puesto
que entre sus recovecos se esconden con frecuencia medidas de singular
transcendencia.

En segundo lugar, olvidiandonos ya de esta critica, hay que destacar la
gran transcendencia que tienen estas leyes en materia social, que obligan
al iuslaboralista a estudiarlas con cuidado en cada ejercicio.

Asi, en materia de pensiones se marca su incremento bésico, més acusa-
damente incluso en el régimen de clases pasivas, puesto que el propio Tex-
to Refundido regulador de aquél se remite en cuestiones capitales a las Le-
yes de Presupuestos. No hay razén, pienso, para ello, al menos no hay m4s
razones que las que pudiera existir para el régimen de seguridad social, y
en €ste, tales cuestiones son resueltas por la reglamentacién especifica, con
un espiritu de permanencia muy superior —la pequefia historia de estos
casos lo demuestra— al de las disposiciones contenidas en las leyes de pre-
supuestos. No resulta l6gico, aunque estemos acostumbrados a ello, que
las leyes de presupuestos fijen los haberes reguladores para estos emplea-
dos, cuando lo mis acertado serfa que respondieran a unos criterios obje-
tivables que estuviesen establecidos en una norma que no sea sometida a
revision cada aiio,

De otro lado, se ha podido contemplar, v asi se ha resaltado en su mo-
mento, como la Ley de Presupuestos va disefando un modelo concreto de
seguridad social, tomando partido, ya bastante caracterizado, entre los
mﬁltip.les estudios y opiniones sobre la reforma que aquélla necesita. Ya
$€ anticipé que la pista sobre la que este modelo se est edificando se basa
en un sistema sanitario piiblico universal, unas pensiones de caracter mar-
cada'mente asistencial, de una cuantia bastante «centradar, con leves dife-
rencias (actualmente la oscilacién es s6lo de 1 a 4,5, aproximadamente),
completadas por los fondos de pensiones privados, y unas prestaciones asis-
tenciales bastante ambiciosas. Ello conlleva una cierta desmembracién del
«sistemar de seguridad social no aceptado por todos, pero no se puede ne-
gar que el nuevo modelo sigue en términos generales la tendencia domi-
nante en el mundo occidental, donde el Estado tiene que preguntarse si
es capaz de atender el «bienestar en la vejez» ante una sociedad gue cada
vez demanda més bienestar ¥ que cada vez es més vieja.

PYIETE STET S R
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En materia de retribuciones de los empleados piiblicos no funcionarios,
el D.L. 9/1989 ha venido a mejorar algo el incremento retributivo previsto
en la Ley de Presupuestos situdndolo en el 5 %, pero sigue siendo reduci-
do. Con independencia de cual sea el resultado del fndice de inflacién al
finalizar el afio, lo cierto es que dificilmente serd inferior al 6-7 %. Si se
suma ello a que estos empleados llevan varios afios arrastrando una conti-
nua erosién de su poder adquisitivo, pase lo que suceda este afo sobre la
tasa de inflacién, no se podré hablar de incrementar en términos reales sus
retribuciones, por encima de la inflacién, cual parecia ser la intencién del
legislador a tenor del predmbulo de la LP, ¥ en el mejor de los casos este
deterioro no se producirg o sers débil.

Por iiltimo, han de valorarse positivamente las medidas adoptadas para
Ia lucha especifica contra el desempleo y sus consecuencias. Las bonifica-
ciones para las contrataciones fijas, el aumento de prestaciones por desem-
pleo, culminado realmente en el D.L. 9/1989 se han de tener en cuenta en
este medido. Oculto estd el Plan de empleo juvenil cuya respuesta social,
como ya hice constar con anterioridad, se me antoja exajerada. Cierto es
gue un plan de esas caracteristicas tiene riesgos, pero no es meneos cierto
que el principal inconveniente de los jévenes para su integracién en el mer-
cado de trabajo, sobre todo cuando carecen de cualificacién apreciable, es
su inexperiencia, y una via id6nea, casi la tnica, para hacer deseable su
contratacién en tales circunstancias desde €l punto de vista del empresario,
es Ia de que le resulta mds barata; si ademds, el joven trabajador percibe
su salario integro, ninguna observacién hay que hacer. El riesgo evidente
de este plan, que bdsicamente es que €l empresario cambie de forma gene-
ralizada un jéven trabajador nada més «consumir» 1a bonificacién para be-
neficiarse de otra, o que despidiese a personal experimentado para permu-
tarlo por personal a incluir en este plan, no ha sido corroborado por la
préctica, como lo demuestra entre nosotros el Plan Andalucia Joven, sin
olvidar de que esos son riesgos contra los que se puede luchar, y que ade-
mds son predicables de la mayorfa de los contratos temporales, no s6lo del
posible contrato especial de jévenes.

NOTAS

1. Téngase en cuenta en todo caso, a la par de estas cifras, la ampliabilidad de los cré-
ditos presupuestarios, determianda en el Anexo 11 de la LP siempre que los créditos
estén especificados con tal cardcter en {a lista que se incluye en tal anexo. La amplia-
bilidad puede llegar, en su caso, a una suma igual a las obligaciones que se reconoz-
can de partida. En lo que a nosotros interesa son ampliables, por cjemplo, los eré-
ditos destinados a satisfacer las cuotas de seguridad social, asf como fa aportacién
estatal a la previsién de los funcionarios (Aptdo. Primero.1.a), y los créditos relati-
vos a atender obligaciones de clases pasivas (Aptdo. Segundo 1}, los créditos desti-
nados a la cobertura de pensiones asistenciales 2 ancianos y enfermos incapacitados
para ¢l trabajo asf como los destinados a financiar los Fondos de Promocién de Em-
pleo (Aptdo. Segundo, 7.a y b), entre otros.
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2. Sefiala el Predmbulo que «Destacz por su importancia, el nuevo régimen de finaneia-
cién de la asistencia sanitariz de la Seguridad Social que se Presta a través del Ins-
tituto Nacional de la Salud. El Estado asume, en gran medida, la carga financiera
del citado Instituto mediante una aportacién finalista con destino a dicha asistencia
sanitaria. Ei régimen financiero del Instituto Nacional de la Salud cobra as{ una cier-
ta autonomfa dentro de! régimen general de financiacién de la Seguridad Social. Ello
desembocard en un mejor conocimicnto del gasto piblico y de su dltimo destino,
una ampliacién de la cobertura sanitaria ¥ un2 mejora en la gestién ¥ en Ja calidad
de las demés prestaciones propias de la Seguridad Socials. Contintia el predmbulo
remarcando que «La preocupacion por la calidad y el dmbito de ia asistencia sanita-
ria se advierte también en otros apartados de la Ley. Asi, en el titulo TV se amplia
la cobertura sanitaria a una serie de colectivos hasta ahora desprotegidos y, por otra
parte, se utiliza la asistencia sanitaria como un criterio bésico para el cdleulo de Ia
distribucién de la participacién de las Diputaciones Provinciales en los ingresos del
Estado. En definitiva, se trata de dar un paso més para hacer efectivo el derecho a
Ia salud a que se refiere ef art. 43 de Ia Constituciéns.

3. Segtin el art. 1 del TR de Ia Ley de Clases Pasivas del Estado de 30 de abril de
1987, «A través del Régimen de Clases Pasivas, el Estado parantiza al personal re-
ferido en el siguiente articulo de este texto, la protecci6n frente a log tiesgos de ve-
jez, incapacidad, muerte y supervivencia, de acuedo con las disposiciones de este
texto refundido». El dmbito subjetivo de este Tégimen, segln el art. 2 del citado
T-R., lo componen basicamente funcionarios piiblicos de la carrera civil y militar,
ademds de otros que se les pudieran asimilar, como cierto funcionario interino, ex-
ministros, personal de ias academias militares, etc,

4. Ala hora de comprender por qué Ia Léy de presupuestos tiene esa especial relevan-
cia en cuanto al régimen de clases pasivas del Estado, no debe olvidarse que estas
pensiones, a la postre, se consideran como un gasto propio del Estado que éste asu-
me directamente al igual que el coste de las retribuciones funcionariales, al mérgen,
en cierto modo, del principio aseguratorio, la propia Ley de Presupuestos regula los
distintos haberes reguladores Gue se habrin de temer en cuenta Ppara aplicar 1a nor-
mativa propia para calcular el importe de la pension,

3. Vid., en relacién a determinados supuestos, como las ayudas por jubilacién anticipa-
da de funcionarios, miembros de la carrera judicial y fiscal, Régimen Especial de
las Fuerzas Armadas y de los Funcionarios de |a Administracién Local, determinadas

reglas especificas que se refieren en las Disposiciones Transitorias 6, 7y8.
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Asf, en cuanto al personal de las Cortes Generales, el incremento ha sido bastante
significativo en el nivel superior —letrados—, al haber pasado de 2.548.600 pts. en
el ejercicio antetior a 3.663.016 pts. en el actual, mientras que el inferior ~—ujieres—
s¢ ha incrementado de un modo bastante més medesto, al pasar de 1.168.927 pts.
a 1.442.034 pts.

7. Vid. en particular las teglas contenidas en e art. 43 LP.

8. El art. 8 D.L. delimtia a qué pensiones se ha de aplicar este incremento, pero esa
delimitacidn a la postre equivale a decir que todas las pensiones se revalorizardn
pueste que pone en definitiva como requisito para eflo que o bien en 1988 se le hu-
biese incrementado al sujeto la pensidn por debajo del IPC o bien no fueran a per-
cibir en 1989 un incremento suficiente como para compensar tal pérdida.

9. Se exceptia de esta limitacién Jas pensiones extraordinarias del Régimen de Clases
Pasivas del Estado otiginadas en actos terroristas, y también las Pensiones mmejoradas
al amparo del Real Decreto-Ley 19/1981.

10.

11.

12.

13.

14,

15.

16.

7.

18.
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Naturalmente, la tipologia de los diversos minimos es més amplia, y al texto se han
lievado sélo los dos supuestos que pueden abarcar a mayor mimero de pensionistas.
Para Gran Invalidez Ia pensién minima se sitda, tras el D.L. 9/1989, en 63.790 pts.
si se tiene conyuge a cargo y 54.219, si no se tiene. Para Ia invalidez absoluta, 42,525
¥ 36.140 pts. repsectivamente. La de viudedad se fija en 32.925 pts. —titular con
65 aftios 0 més— y 23.780 pis. —titular menor de 65 afios—, etc.

Asi por ejemplo, si el sujeto tiene rentas anuales de 600.000 pts. ¢l exceso de 520.000
pts. hasta 60.000 —800.000 pts.— se considerars de hecho como aiadido a la pen-
sién que gana. En la hipétesis de que ese individuo por sus condiciones fuera mere-
cedor a una pensién minima de 41,420 pts. ¥ que s6lo percibiera 25.000, a las 16.420
pts. anuales que debiera percibir de complemento mepsual —que hace un equivalen-
te anual de 197.040 pts.— se le debe sustraer 1a cantidad de 80,000 pis. anuales.
Asl pues, ¢l incremento que deberfa percibir al afio no serfa de 197.040 pts., sino
de 117.040.

Fuente: «Pensiones'89». Publicaciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
Madrid, 1989,

Con independencia de estos aumentos, se establece, con independencia de estos por-
centajes, un fondo adicional de veinte mil miliones para mejoras retributivas del per-
sonal de la Administracidn de! Estado ¥ Seguridad Social, tanto incluido en el 4m-
bito de aplicacién de la Ley 971987, de 12 de junio, como laboral, a fin de reducir
los desequilibrios existentes, - )

Estos trabajadores son bisicamente los que se hubieran incorporado a los Fondos
tras el R.D. 341/1987 de 6 de marzo, permanezcan en los fondas al finalizar el pe-
riodo de 3 afios y tengan en esc momento cincuenta ¥ cinco afios de edad. En segun-
do lugar, los que se hubieran reintegrado a su empresa tras haber permanecido en
los Fondos y hubieran posteriormente vuelto a ellos ¥ tras haber permanecido esta
segunda vez tres afios de presencia hubieran cumplido 55 afios. Por dltimo, los que
habiéndose incorporado a los FPE tras el Decreto 341/1987 agoten su perfodo de
permanencia sin baber cumplido 55 afios pero que los cumplen antes del 31 de di-
ciembre de 1990 y no puedan reintegrarse a su empresa de origen.

Se refiere expresamente a los fondgs de solidaridad creados por Ia disposicién adicio-
nal 19 de la Ley 50/1984 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado.

Sefiala el art. 5 del R.D. 1992/1984 de 31 de octubre, que «Las empresas que con-
traten a tiempo completo a trabajadores parz ia realizacién de précticas laborales
tendrdn derecho a la reducci6n, durante Ia duracidn del contrato, del 75 por 100 de
la cuota empresarial de la Seguridad Social correspondiente a las contingencias co-
munes...». El art. 11 del mismo R.D. determina que «Las empresas que contraten
a tiempo completo a trabajadores para la formacién quedarn exentas de la totalidad
de Ia cuota empresarial...». Si la plantilla es superior a 25 trabajadores se reducirs
tal cotizacién al 90 %.

Como se recordard, el citado precepto admite que sea incluida en la lista de relacio-
nes de frabajo de cardcter especial «Cualquier otro trabajo que sea expresamente
declarado como relaci6n laboral de cardeter especial por una Ley».

Esta buena acogida se vié incluso rubricada con la participacién de los sindicatos
asi como de las asociaciones patronales en el Plan, Baste recordar, en tal sentido,
Protocolo de Participacién de UGT ¥ CCQO en el Programa Andalucia Joven de
1987~ (26 de marzo de 1987).



