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Resumen Abstract

Las prestaciones de muerte y supervivencia son uno de
los puntales socioecondmicos de la Seguridad Social en
Espafia, si bien sus caracteristicas y disefio hacen que
sean firmes candidatas a una profunda transformacion.
Una alternativa es la reforma hacia prestaciones no
contributivas, posibilidad que se revisa en este articulo
desde distintos enfoques y que presenta fortalezas pero
también incertidumbre.
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1. LA SEGURIDAD SOCIAL Y LAS PRESTACIONES NO CONTRIBUTIVAS

En Espafia, el modelo no contributivo de proteccion —también denominado en
ocasiones asistencial o universal— se puede separar en prestaciones de seguridad social y en
otros beneficios a conceder por las Administraciones Publicas de diverso ambito territorial:
estatal, autondomico y/o local.

En cuanto a la Seguridad Social, la caracterizacion de una prestacion no contributiva
puede plantearse desde un enfoque juridico que presente como tales a aquellas asi
expresamente reconocidas en el Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social (en adelante, LGSS)'.
Sin embargo, en la practica distintos argumentos distorsionan esta caracterizacion puesto que
coberturas con marcado fundamento asistencial se incardinan en un modelo que dice ser
contributivo®. También podria plantearse que el rasgo asistencial se manifiesta en aquellas
prestaciones por las que sus beneficiarios no cotizan al sistema, si bien surgen aqui nuevas
matizaciones pues el contexto asistencial trasciende de la Seguridad Social y, por otra parte,
hay quien si ha realizado aportaciones aunque su objetivo de cobertura fuese distinto al

! Con el antecedente impulsor de la ya derogada Ley 26/1990, de 20 de diciembre, por la que se establecen en la
Seguridad Social prestaciones no contributivas.

% Frente a otras acepciones, aquel en el que existe una relacion entre la corriente de aportaciones y la de
prestaciones.
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finalmente conseguido. Aun cuando pudiera aceptarse como criterio definitorio, existen otros
con mayor fuerza y precision.

Un punto de vista mas equilibrado es definir el campo no contributivo segliin la
preeminencia de la condicion de beneficiario sobre la de asegurado en un escenario de marcada
solidaridad; no se satisfacen los requisitos para el acceso a una prestacion contributiva y el
beneficiario presenta unas condiciones socioecondmicas que le hacen acreedor de una
cobertura concreta en la modalidad asistencial de proteccion; no se requiere, por tanto, la
existencia de un vinculo entre la corriente de aportaciones y la de prestaciones inherente. Asi,
las prestaciones no contributivas de la Seguridad Social son la expresion intensa del principio
de solidaridad al abrigo de los preceptos del articulo 41 de la Constitucion Espafiola, de tal
forma que es en este campo donde se plasma la realidad que emana del enunciado
constitucional que aboga por un régimen publico de seguridad social que garantice la cobertura
“ante situaciones de necesidad” (algo que no se puede decir del modelo contributivo,
indiferente a tal situacion), tal y como ya reconocia la exposiciéon de motivos de su norma
fundacional. En la Seguridad Social esta féormula de proteccion puede estructurarse
principalmente en los siguientes segmentos®: pensiones no contributivas de invalidez y de
jubilacion, prestaciones familiares no contributivas, maternidad no contributiva, prestaciones
asistenciales por desempleo y, finalmente, el denominado complemento a minimos.

1.1. El modelo basico y los requisitos de acceso

Para dar cumplimiento a su funcion y objetivos las prestaciones no contributivas tienen
una cuantia “minima” que hace frente a un estado de necesidad, pero a la vez una limitacion
cuantitativa para eludir la falta de equidad que surge al obviar el esfuerzo contributivo
realizado. No es siempre sencillo establecer las fronteras de lo que es o debe ser realmente un
sistema no contributivo aun cuando, sin perjuicio de las particularidades de cada prestacion,
dos son los requisitos basicos que la Seguridad Social impone para el acceso al mismo: la
residencia y la carencia de recursos suficientes, bien entendido que el concepto de suficiencia
o necesidad vinculado a esta carencia se diluye cuando los beneficios se mueven en un entorno
de compatibilidad de rentas. Por otra parte, estas prestaciones se han relacionado con supuestas
politicas sociales en las que otros factores vienen a ganar relevancia en la configuracion
legislativa y de gestion; por ello, la ausencia de recursos va perdiendo peso frente a otras
caracteristicas del individuo: sexo, discapacidad, etnia, etc. que se asimilan a la necesidad,
incluso con preferencia sobre las condiciones econdmicas y los recursos existentes. De forma
resumida, los requisitos fundamentales de acceso y, cuando procede, de conservacion de las
prestaciones no contributivas de la Seguridad Social son los siguientes:

A) Residencia legal en territorio nacional

Este requisito para el beneficiario se concreta de forma genérica en el articulo 7 de la
LGSS, si bien en la asignacion econémica por hijo o menor acogido a cargo se requiere que

3 Sin perjuicio de otras posibles coberturas en materia de asistencia sanitaria, servicios sociales o asistencia social
en los términos estipulados en el Capitulo IV del Titulo I'y el articulo 109.3 de la LGSS y con las particularidades
propias del complemento a minimos.
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tales hijos o menores residan también en territorio espafiol*. En el caso de la jubilacién se exige
que se haya residido durante 10 afios entre la edad de 16 afios y la de devengo de la pension,
de los cuales 2 deberan ser consecutivos e inmediatamente anteriores a la solicitud de aquélla,
mientras que en el caso de la invalidez no contributiva la residencia minima es de 5 afios, 2 de
los cuales han de ser inmediatamente anteriores a la fecha de solicitud de la pension.

B) Carencia de recursos suficientes

En las pensiones de invalidez y jubilacion se considera que no existen rentas o ingresos
suficientes® cuando, en coémputo anual, su suma sea inferior al importe fijado en la
correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado. Si el solicitante convive con otras
personas en una misma unidad economica, el requisito de carencia de rentas o ingresos
suficientes se cumple cuando la suma de los ingresos de todos los integrantes de dicha unidad
econdmica no alcanza el limite anual de acumulacién de recursos L, cuya expresion, para un
importe anual de la pension Py un numero N de convivientes es:

L=P-[14+07-(N—1)]

Si en la misma unidad econdémica conviven el solicitante y sus descendientes o
ascendientes en primer grado, el nuevo limite de acumulacion de recursos sera igual a 2,5
veces el calculado mediante la férmula anterior. Para el afio 2016 los limites de recursos
establecidos para el caso general o la convivencia con familiares en primer grado son los
siguientes:

Tabla 1. Limites para la carencia de recursos

Ao 2016 Caso general Convivencia
2 convivientes 8.756,02 euros/aiio 21.890,05 euros/afio
3 convivientes 12.361,44 euros/ano 30.903,60 euros/afio
4 convivientes 15.966,86 euros/ano 39.917,15 euros/afio

Por su parte, las pensiones de invalidez no contributivas no impiden el ejercicio de
actividades, lucrativas o no, compatibles con el estado del beneficiario y que no representen
un cambio en su capacidad de trabajo®, si bien con ello se da lugar a la desnaturalizacién de la
esencia primigenia de una cobertura cuya finalidad habia sido precisamente compensar la
imposibilidad constatada de desempefiar una labor generadora de rentas propias.

4 El articulo 7 de la LGSS considera comprendidos en el campo de aplicacion del sistema de la Seguridad Social,
a afectos de las prestaciones no contributivas, a los espaiioles residentes en territorio espafiol y a los extranjeros
que residan legalmente en dicho territorio, en los términos de la Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre
derechos y libertades de los extranjeros, y/o de los instrumentos juridicos de caracter internacional aprobados,
suscritos o ratificados al efecto. Respecto a la asignacion econdémica por hijo a cargo, véase el articulo 352.1. de
la LGSS.

’ La disyuntiva sobre los conceptos de renta y patrimonio es permanente, manteniéndose una sobreproteccion de
quienes tienen bienes menos liquidos que pueden revertir a terceros tras su fallecimiento, aun a pesar de que
existen instrumentos para facilitarles renta adicional a cambio de activos sin perder la disponibilidad de los
mismos hasta el obito.

¢ Articulo 366 de la LGSS.
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En las pensiones familiares, para 2016 y excepto para la prestacion por parto o adopcion
multiples, el criterio de suficiencia econdémica supone que no se perciban ingresos anuales, de
cualquier naturaleza, superiores a 11.576,83 €, cuantia que se incrementara en un 15% por
cada hijo o menor acogido a cargo, a partir del segundo, éste incluido. En el caso de familias
numerosas con tres hijos a cargo el limite es de 17.423,84 €, incrementandose en 2.822,18 €
por cada hijo a cargo a partir del cuarto, éste incluido’.

Finalmente, para el subsidio por desempleo profesional la regla general establece que
la carencia de rentas no se cumple si se obtienen rentas de cualquier naturaleza superiores, en
computo mensual, al 75% del salario minimo interprofesional (SMI), excluida la parte
proporcional de dos pagas extraordinarias®.

C) Otros requisitos

Junto a los requerimientos basicos mencionados se encuentran otras condiciones de
acceso y mantenimiento para cada prestacion segun su particular naturaleza, de entre las que
aqui citamos las siguientes:

En la pension de jubilacion el beneficiario tiene que tener al menos 65 afios, mientras
que en la pension de invalidez ha de ser mayor de 18 y menor de 65 aflos y tener un grado de
incapacidad o enfermedad crénica minimo del 65%.

En cuanto a las prestaciones familiares, se requiere que ninguno de los progenitores
tenga derecho a prestaciones de la misma naturaleza en otro régimen publico de seguridad
social y, para la prestacion econémica de pago tnico por nacimiento o adopcion de hijo en
Espaiia, la logica existencia de un nuevo descendiente bajo tales condiciones pero dentro de
una familia con una estructura acorde a las reconocidas expresamente por la ley: familia
numerosa, familia monoparental o madre con discapacidad minima del 65%.

Respecto a la maternidad, se requiere observar los requisitos generales de afiliacion y
alta contenidos en el articulo 165 de la LGSS y la ocurrencia de un periodo de descanso
legalmente reconocido y vinculado a situaciones de maternidad, adopcion, guarda con fines de
adopcion o acogimiento familiar de duracion superior a un afio, pero sin cumplir los requisitos
de cotizacion en funciéon de la edad establecidos para la cobertura asociada a la maternidad en
la modalidad contributiva.

Finalmente, para el subsidio por desempleo se requiere la inscripcion como demandante
de empleo y su mantenimiento durante al menos de un mes, sin haber rechazado oferta laboral
adecuada o acciones encaminadas a la mejora de la cualificacién o capacidad de insercion
laboral, y encontrarse en alguna de las situaciones recogidas en el articulo 274 de la LGSS.

7 Para otros criterios complementarios o particulares al respecto de las prestaciones familiares véanse los articulos
351 a362 de la LGSS.

8 Articulo 275 de la LGSS, con las particularidades existentes para trabajadores mayores de 55 afios, con conyuge
y/o hijos menores de 26 afios (o mayores incapacitados o menores acogidos), donde como “renta” a comparar se
utiliza la renta media de la unidad familiar.

118



Estudios Doctrinales

1.2. Las pensiones no contributivas de invalidez y jubilacion

Para el afio 2016 la cuantia integra anual individual de esta clase de pensiones es de
5.150,60 euros’, con un complemento anual de 525 euros cuando el pensionista acredite no
tener vivienda en propiedad y si alquilada, como residencia habitual, una vivienda cuyo
propietario no tenga con ¢l relacion de parentesco hasta tercer grado ni sea conyuge o persona
con la que constituya una unién estable y conviva con relacion de afectividad equivalente a la
conyugal. En las unidades familiares en las que convivan varios perceptores de pensiones no
contributivas, cuya cuantia individual se somete a lo indicado en el epigrafe anterior respecto
al limite de acumulacion de rentas, solo podra percibir el complemento el titular del contrato
de alquiler o, de ser varios, el primero de ellos. Por su parte, los pensionistas de invalidez no
contributiva cuyo grado de invalidez sea igual o superior al 75% y acrediten necesidad del
concurso de otra persona para realizar los actos esenciales de la vida diaria percibiran, ademas,
un complemento del 50% de la cuantia anual fijada como pension.

El volumen de la nomina total en pensiones no contributivas de invalidez y jubilacion
en el afio 2015 fue de 2.371,11 millones de euros'®, de los cuales aproximadamente el 53,3%
pertenece a jubilacion y el 46,7% a invalidez; esta cuantia ha evolucionado positivamente un
10,64% desde 2009 a 2015. Por su parte, el nimero conjunto de pensiones no contributivas de
esta naturaleza se ha mantenido practicamente estable entre 2009 y el cierre de 2015, hasta
alcanzar en esta fecha las 453.547, el 56,08% de ellas de jubilacion.

1.3. Prestaciones familiares

El Capitulo I del Titulo VI de la LGSS determina tres categorias de prestaciones
familiares no contributivas, con el siguiente disefio y cuantias para 2016:

— Una prestacion en forma de pago unico por parto o adopcion miltiples. Su
cuantia depende del nimero de hijos por cada accion, siendo 4 veces el SMI en
el caso de 2 hijos, 8 veces el SMI en el caso de 3 hijos y 12 veces el SMI para un
namero de hijos superior.

— Un pago tnico por nacimiento o adopcion de hijo, en supuestos de familias
numerosas, monoparentales o madres con discapacidad de al menos el 65%, cuya
cuantia general es de 1.000 euros.

— Una asignacién econdmica por cada hijo a cargo menor de 18 afios, o mayor de
dicha edad y con discapacidad al menos del 65%, asi como por los menores a
cargo en régimen de acogimiento familiar permanente o guarda con fines de
adopcion'!. La cuantia en 2016 es de 291 euros anuales por hijo o, para un hijo
con discapacidad, 1.000 euros cuando éste tenga un grado de discapacidad al
menos del 33%, de 4.414,80 euros cuando sea mayor de 18 afios y esté afectado
por una discapacidad al menos el 65% y de 6.622,80 euros cuando sea mayor de

% Ley 48/2015, de 29 de octubre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2016 y Real Decreto 1170/2015,
de 29 de diciembre, sobre revalorizacion de las pensiones del sistema de la Seguridad Social y de otras
prestaciones sociales publicas para el ejercicio 2016. En caso de unidad econémica de convivencia el importe de
una pension individual no puede ser inferior al 25% de la cuantia integra del ejercicio.

10 Fuente: Instituto de Mayores y Servicios Sociales. Informe mensual del seguimiento y evolucion de la gestion.

! Pueden ser beneficiarios los hijos huérfanos o abandonados por sus padres o con discapacidad mayores de 18
aflos cumpliendo los requisitos adicionales establecidos en el articulo 352.2 de la LGSS.
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18 afios, su discapacidad alcance al menos el 75% y, como consecuencia de
pérdidas anatémicas o funcionales, necesite el concurso de otra persona para
realizar los actos esenciales de la vida diaria.

1.4. Prestaciones de maternidad no contributiva

Teniendo en cuenta las situaciones protegidas enunciadas en el epigrafe 1.1., junto a
una alternativa basada, entre otros requisitos, en la exigencia de periodos minimos de
cotizacion (excepto para menores de 21 afios, donde la relacion cotizacion y prestacion queda
diluida a pesar de encontrarnos en una prestacion teéricamente contributiva), existe una opcion
especial no contributiva sin tales exigencias de cotizacion y cuya cuantia se calcula aplicando
el 100% al Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples (IPREM) o a la base reguladora
correspondiente a la incapacidad temporal por contingencias comunes si ésta fuese inferior!2,
Esta cuantia tendrd una duraciéon de 42 dias naturales a contar desde el parto, como norma
general, o de 56 dias naturales en el caso del nacimiento de hijo en una familia numerosa (o
en la que, con tal motivo, adquiera dicha condicion), del nacimiento en una familia
monoparental, de supuestos de parto multiple o cuando la madre o el hijo estén afectados por
una discapacidad en un grado igual o superior al 65%.

1.5. Prestaciones asistenciales por desempleo

Segun el articulo 265.1.b) de la LGSS, la proteccion asistencial por desempleo
comprendera:

— Un subsidio por desempleo. Su cuantia serd igual al 80% del IPREM durante
seis meses, prorrogables entre y 6 y 30 meses segun las caracteristicas
socioeconomicas del beneficiario, siendo la prorroga general de un maximo
de 18 meses.

— El abono, en su caso, de la cotizacion a la Seguridad Social correspondiente
a la contingencia de jubilacién durante la percepcion del subsidio por
desempleo en los supuestos establecidos en el articulo 280 de la LGSS (que
giran principalmente alrededor de un criterio de edad: 55 afios).

— El derecho a las prestaciones de asistencia sanitaria y, si procede, a las
familiares, en igualdad de condiciones que los trabajadores incluidos en un
régimen de seguridad social.

1.6. El complemento a minimos

Los beneficiarios de pensiones contributivas de la Seguridad Social tienen derecho a
un complemento monetario hasta alcanzar las cuantias minimas establecidas en las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado, siempre que residan en territorio espafiol y cumplan
determinadas condiciones econémicas'. El complemento a minimos da lugar a una pension

12 Calculada conforme a los articulos 179 6 248 de la LGSS.

13 Segun el articulo 59.1 de la LGSS: no percibir rendimientos del trabajo, del capital o de actividades econémicas
y ganancias patrimoniales, o que, percibiéndolos no excedan de la cuantia establecida en la correspondiente Ley
de Presupuestos Generales del Estado. Véase este articulo de la LGSS para otras consideraciones de interés sobre
el complemento a minimos.
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minima y, en teoria, cumple una funcion de lucha contra la exclusion y la pobreza, aun cuando
en la practica no siempre existe una relacion con dicha funcion, configurandose como un
elemento de caracter asistencial que se desliga de la cotizacion y no tiene en cuenta el esfuerzo
contributivo realizado por quien efectia ésta, por lo que se ha dicho que!*: “las pensiones
minimas garantizan un nivel de vida minimo para los mayores y son uno de los componentes
basicos de los Estados del Bienestar. Pero tienen el inconveniente de que crean desincentivos
para el trabajo, porque garantizan un nivel de consumo minimo con independencia de cual
haya sido el historial laboral de las personas y, por lo tanto, de sus aportaciones a la
financiacion de las pensiones y de los bienes publicos en general”.

De cara a la interpretacion global del entorno asistencial, a continuacion se presenta un
resumen de la evolucion de algunas magnitudes significativas.

Grafico 1. Evolucion de parametros relacionados con la cobertura asistencial
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Fuente: elaboracion propia con datos del Instituto Nacional de Estadistica (Encuesta de Condiciones de Vida),
Instituto de Mayores y Servicios Sociales (Evolucion de las nominas 2009-2015) y de la Seguridad Social (4nexo al
Informe Economico Financiero. Presupuestos ario 2016). Valores anuales.

UP: Umbral de pobreza para un hogar unipersonal con alquiler imputado .

SMI: Salario Minimo Interprofesional.

PMc: Pension contributiva minima de jubilacion con al menos 65 afios para una unidad unipersonal.
IPREM: Indicador Publico de Rentas de Efectos Multiples.

PNC: Pension no contributiva sin complemento por vivienda ni por ayuda por tercera persona.

Con cuanto antecede y tenida en cuenta la existencia de proteccion adicional mas alla
de la Seguridad Social, se puede hablar de un sistema asistencial complejo, fragmentado y

14 ARGANDORNA, A.; DiAZ GIMENEZ, J.; DiAZ SAAVEDRA A.; ALVAREZ, B: El reparto y la capitalizacion en las
pensiones espariolas, Madrid, Fundacién Edad y Vida, 2013. Pag. 27.

15 El umbral de pobreza es el 60% de la mediana de los ingresos anuales por unidad de consumo (escala OCDE
modificada), indicador por otra parte susceptible de una profunda critica.
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poco cohesionado, pero sin duda también importante a la hora de combatir la pobreza y las
situaciones de verdadera necesidad a través de la solidaridad ejercida mediante una accién
colectiva dirigida y orientada por los poderes publicos.

2. MUERTE Y SUPERVIVENCIA EN EL MODELO NO CONTRIBUTIVO
2.1. Las prestaciones de muerte y supervivencia en la Seguridad Social

El Capitulo XIV del Titulo II de la LGSS recoge las prestaciones de muerte y
supervivencia de la Seguridad Social espafiola: un auxilio por defuncion, una pension vitalicia
de viudedad, una prestacion temporal de viudedad, una pension de orfandad, una pension vitalicia
en favor de familiares y un subsidio temporal en favor de familiares, ademas de una
indemnizaciéon a tanto alzado en caso de muerte por contingencias profesionales'®. La
caracteristica basica de estas coberturas es la diferencia entre las figuras de beneficiario y
asegurado, puesto que es el fallecimiento de este Gltimo el que, cumplidos los requisitos legales
correspondientes, da lugar a la obtencion de las prestaciones por parte de aquél y, por tanto,
ambas designaciones no son compatibles en la misma persona para un mismo hecho causante.

Tal y como se desprende del epigrafe primero de este estudio, las prestaciones de
muerte y supervivencia no se encuentran expresamente ligadas al modelo no contributivo de
la Seguridad Social, quedando por tanto adscritas al contributivo. Sin embargo, en su
definicion y disefio presentan un buen niimero de argumentos asistenciales que dan lugar a un
modelo hibrido en el que priman las caracteristicas del beneficiario sobre el esfuerzo de
aportaciones realizado!'’. Los porcentajes especiales aplicables a la base reguladora en la
pension de viudedad, los criterios de dependencia economica exigidos a las parejas de hecho
para la concesion de esa pension o la duracion vitalicia de la pension de orfandad en caso de
discapacidad del beneficiario son ejemplos de argumentos asistenciales financiados por
cotizaciones, como también es incuestionable el caso del favor de familiares en su conjunto,
pues ya el articulo 226 de la LGSS recoge como requisito para la concesiéon un criterio
eminentemente asistencial: la dependencia econémica del sujeto causante. Asi, la ausencia de
un adecuado planteamiento filosofico y delimitador, la carencia de un objetivo expreso bien
perfilado y la existencia de un disefio multiforme hablan de la falta de racionalidad del modelo,
dando lugar a interpretaciones distantes, por ejemplo para la viudedad, en el Tribunal
Constitucional'®: “en su configuracion actual, la pension de viudedad no tiene por estricta
finalidad atender a una situacion de necesidad o de dependencia econdémica” y el Tribunal
Supremo!®: “La pension de viudedad es una prestacion de seguridad social, atiende ex
Constitutione, un estado de necesidad”, argumento este ultimo ciertamente alejado de la
realidad de la Seguridad Social.

Estas prestaciones han tenido —y tienen— una amplia importancia en términos
socioecondmicos, aunque en realidad han sido utilizadas para compensar efectos derivados de
un modelo sociocultural concreto. Las estimaciones presupuestarias para 2016 se cifraban en

1o Sobre las prestaciones de muerte y supervivencia siguen siendo validos en lo fundamental: RODRIGUEZ INIESTA,
G., 2009, y VICENTE PALACIO, A.; BALLESTER PASTOR, 1.; GRACIA ALEGRIA, G.; RUANO ALBERTOS, S., 2007.

17 Sobre estas cuestiones puede verse, entre otros: ALONSO OLEA, M.: Sobre la tendencia hacia el cardcter
asistencial de la proteccion de la viudedad, Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, n° 39, 2002,
Pags. 13-19. http://www.empleo.gob.es/es/publica/pub_electronicas/destacadas/revista/2002social.htm

18 STC 184/1990, de 15 de noviembre.

19 STS 5009/2000, de 17 de julio.
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2.757.022 pensiones y un coste de 23.144,76 millones de euros?, un 16,42% del total de los
gastos previstos para la Seguridad Social en este ejercicio, con una evolucion desde el afio
2000 del 122,25% en las cuantias monetarias y del 18,21% en el nimero de pensiones.

Por otra parte, la proteccion debe tener en cuenta que el concepto de familia ha
cambiado sensiblemente y se ha producido una redefinicion de las relaciones conyugales
tradicionales. La evolucion del mercado de trabajo de las ultimas décadas modificara el perfil
del beneficiario de la Seguridad Social y, en lo que aqui interesa, la viudedad no tiene por qué
ser sindbnimo de necesidad. Ademas, los cambios demograficos y la evolucion de la esperanza
de vida (e, ) deben matizarse en relacion con las prestaciones de muerte y supervivencia pues
si, en general, un aumento de e, incrementa el gasto esperado asociado a un beneficiario de
un sistema de seguridad social por un mayor nimero estimado de pagos, en el caso de las
coberturas que nos ocupan la evolucion de e, afectard tanto al beneficiario como al sujeto
causante; por lo tanto, lo que previsiblemente acaecera es una traslacion en el tiempo de la
corriente de pagos, no necesariamente un incremento relevante de su cuantia en valor actual
actuarial.

Visto lo expuesto hasta el momento, es razonable plantear una reforma de las
prestaciones de muerte y supervivencia de la Seguridad Social, en primer lugar, con la
necesaria finalidad de dotarlas de racionalidad. Este proceso conlleva como prioridad
indiscutible la determinacion de los objetivos de la cobertura y el analisis de la poblacion a la
que se pretende proteger para, a continuacion, establecer un disefio coherente con esos
objetivos que conjugue los necesarios criterios de adecuacion y suficiencia.

2.2. El modelo no contributivo como alternativa en la muerte y supervivencia

De entre las posibles reformas de las prestaciones de muerte y supervivencia de la
Seguridad Social, una de las alternativas sujeta a debate es su traslado hacia la modalidad no
contributiva, haciendo que unicamente puedan acceder a la misma las personas que se
encuentren en las situaciones de tedrica necesidad que marque la legislacién y cumplan el resto
de requisitos establecidos. Asi pues, seria una reforma estructural en la que criterios de
necesidad y —posiblemente— residencia vendrian a cohabitar con argumentos centrados en la
racionalidad y la sostenibilidad del sistema en su conjunto.

Sin perjuicio de los argumentos asistenciales que han tenido las prestaciones a lo largo
del tiempo, este planteamiento de reforma para el modelo vigente no es novedoso,
especialmente en el caso de la viudedad, pues se ha expuesto que “es conveniente una nueva
configuracion de la prestacion en clave de asistencialidad™?! (sic), que podria entenderse una
prestacion de caracter universal o solo para quienes no puedan alcanzar los requisitos de la
modalidad contributiva®?, que “el objetivo principal del legislador deberia ser proporcionar a
quien se encuentre en una situacion de necesidad real, sea cual sea la contingencia que haya

20 Presupuestos de la Seguridad Social 2016. Excluido el auxilio por defuncion (con una estimacion de 7,7 millones
de euros de gasto en el ejercicio) y la indemnizacion a tanto alzado, sobre la cual la fuente no ofrece datos
suficientes.

2! GORELLI HERNANDEZ, J.: Seguridad Social y proteccion familiar, Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, n°® 59, 2005, pags. 35-74.
http://www.empleo.gob.es/es/publica/pub_electronicas/destacadas/revista/2005seguridad.htm

2 VV.AA., 2010.

123



Revista de Derecho de la Seguridad Social. LABORUM n°ll

producido esa situacion y no, mantener prestaciones/pensiones que fomentan relaciones de
dependencia inter-personales y posteriormente, dependencia entre personas y Estado”? o que
no habria que descartar la recuperacion de la dependencia econdmica como criterio general de
acceso a la pension?*,

Desde una perspectiva mas institucional, en diferentes acuerdos sociales y renovaciones
del denominado Pacto de Toledo se han realizado manifestaciones sobre esta cuestion. Asi, el
Acuerdo sobre medidas en materia de seguridad social, de 13 de julio de 2006, recogia que
“la pension de viudedad debe recuperar su caracter de renta de sustitucion y reservarse para
aquellas situaciones en las que el causahabiente contribuia efectivamente al sostenimiento de
los familiares supérstites”. Por su parte, el Informe de Evaluacion y reforma del Pacto de
Toledo de 2011 decia querer reforzar el mantenimiento del caracter contributivo de las
prestaciones e indicaba que cualquier modificacion no deberia desbordar esta naturaleza, pero
a su vez, en el acostumbrado uso de la paradoja, planteaba medidas basadas en criterios
especificos de caracter asistencial: edad, renta, hijos o la propuesta de aplicacién de
porcentajes especiales para personas mayores de 65 afios en riesgo estimado de pobreza. De
igual forma, en sede parlamentaria también se han realizado diversas apreciaciones sobre esta
medida®.

Segun esta base de trabajo y ya centrandonos en las propias prestaciones, sobre un
auxilio por defuncidn de caracter asistencial es posible encontrar posiciones favorables? y
otras reflexiones encaminadas a distintas propuestas de reforma?”-?. Puesto que estamos ante
una prestacion ineficiente y obsoleta, alejada de los presupuestos basicos de cobertura que
tiene como objetivo, debe ser necesariamente redefinida por cuestiones de racionalidad en la
proteccion y, sin perder de vista el disefio de la modalidad en su conjunto, podria ser
reconvertida en una prestacion asistencial, si bien somos mas sensibles a otras alternativas,
especialmente a la asuncion de su idiosincrasia por otras coberturas.

Respecto a los actuales subsidios temporales vinculados al favor de familiares y la
viudedad, si bien pudieran adscribirse a una modalidad no contributiva, puesto que en ella
prima el criterio de necesidad, superando asi a otras variables como, por ejemplo, la duracion
del vinculo conyugal, su sentido se diluye. Aunque, como hemos visto en el epigrafe primero,
otras coberturas no contributivas se plantean mediante estructuras de pagos temporales, se
vinculan a situaciones de las que no se presume su mantenimiento en el tiempo (desempleo o
periodo de descanso tras la incorporacion de un menor al nucleo familiar), diferentes de las
que aqui se tratan.

Por otra parte, la dicotomia entre necesidad y no necesidad sobrepasa también a la
consideracion entre contingencias comunes y profesionales, desapareciendo con la
transformacion aludida las particularidades correspondientes a los requisitos de acceso y bases
reguladoras en las pensiones derivadas del ambito profesional, primando la situacion de

23 VALENCIANO SAL, A., 2011.

24 KAHALE CARRILLO, T.D., 2010.

% Por todos, SERRANO PEREZ, F.: Comparecencia ante la Comision de seguimiento y evaluacion de los Acuerdos
del Pacto de Toledo. Diario de sesiones del Congreso de los Diputados. X Legislatura, n® 359, 2013, 26 de junio.

26 Por ejemplo, BENDALA RAMIREZ, M.D., 2013.

27 HERNANDEZ GONZALEZ, D., 2015.

28 HERNANDEZ GONZALEZ, D. y DEVESA CARPIO, J.E., 2015.
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necesidad sobre el origen de la contingencia, a excepcion de la cuantia concedida como
indemnizacion a tanto alzado, cuya permanencia requeriria la adopcion de un criterio sobre su
contabilizacion a efectos de concesion y mantenimiento de las prestaciones asistenciales.

Mas importancia en términos socioeconomicos tienen las pensiones de muerte y
supervivencia (viudedad, orfandad y favor de familiares) y su teodrico traslado al modelo no
contributivo, que podria ser entendido como un traspaso total de las mismas —ya sean presentes
o futuras— o como un traspaso Unicamente de las nuevas altas desde una fecha concreta; por
otra parte, también pueden analizarse desde la disyuntiva de la articulacion de un sistema dual:
no contributivo y contributivo —con sus correspondientes reformas— o desde la eliminacion de
la modalidad contributiva. Por ultimo, dentro de la perspectiva asistencial puede valorarse si
las prestaciones deberian ser vitalicias o temporales.

Independientemente del disefio final, una vez concretados los requisitos de acceso se
ha de decidir acerca de la cuantia susceptible de ser considerada prestacion en el modelo
asistencial, que no deberia ser otra que la establecida para las pensiones de invalidez y
jubilacion no contributiva, con la aplicacion de las normas ya vistas en el epigrafe 1.1. para el
caso de unidades econdémicas. La equidad con otras clases de beneficiarios de prestaciones
asistenciales de la Seguridad Social y la coherencia en el disefio son argumentos mas que
suficientes para la adopcion de esta medida, pues es el propio Estado el que considera que con
dicho importe se cubren las necesidades minimas de los beneficiarios y el criterio que prima
en este caso es el de estar o no en una situacion de necesidad. Asi, la pension media de los
tedricos nuevos beneficiarios se reducira frente a la de los que entran bajo las premisas
contributivas actuales, pero no por ello defendemos la concesion de cuantias superiores a las
aqui indicadas.

Si se considera la estricta perspectiva de la sostenibilidad, la opcidn mas sugerente es
el traslado de la totalidad de las pensiones, presentes y futuras, hacia el modelo asistencial,
algo que viene siendo recogido por distintas voces en estos ultimos tiempos. Sin embargo,
sabemos que cualquier reforma en aras del equilibrio presupuestario puede verse rapidamente
superada por una reorientacion de las coberturas que absorba el tedrico margen obtenido, asi
por ejemplo con medidas del estilo de la nueva redaccion del articulo 60 de la LGSS, basada
por otra parte en presupuestos falaces de los que no podemos ocuparnos aqui. Una cuestion
importante que afecta a esta alternativa es su constitucionalidad, pues el colectivo de
beneficiarios del presente accedid a las pensiones bajo unas premisas espacio-temporales
concretas, fuesen mas o menos acertadas, y en base a unos requisitos que fueron cumplidos.
Si bien en materia de constitucionalidad la experiencia nos dice que muchas son las aristas y
amplia es la incertidumbre sobre el resultado final, hay fundamento para dudar de la atribucion
de tal caracteristica a la medida en cuestion. Por el contrario, incorporar al modelo no
contributivo tinicamente las altas desde una fecha determinada tendrd una menor incidencia en
términos de ahorro para la Seguridad Social, pero una mayor garantia de constitucionalidad.

Plantear o no un modelo dual depende de los objetivos y esencia de la cobertura y de la
relacion entre adecuacion y sostenibilidad a alcanzar, si bien el mantenimiento de una
proteccidon contributiva requiere en cualquier caso una profunda reforma. En el caso de
desaparicion de la modalidad contributiva puede pensarse que este hecho fomentard que
aquellos que tengan un perfil compatible con el mercado laboral traten de incorporarse al
mismo al no tener el soporte econdmico de la prestacion, contribuyendo al sistema de
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proteccion con nuevas aportaciones, argumento de interés que, sin embargo, es bastante
incierto pues no solamente hace falta poder y querer trabajar, sino que el mercado laboral sea
capaz de absorber a los demandantes de empleo. Por ultimo, la eleccién entre prestaciones
asistenciales temporales o vitalicias ha de tener en cuenta lo indicado con anterioridad, tanto
lo relativo a la finalidad de la proteccion como a la relacion con el mercado de trabajo,
valorandose la intensidad que ha de ofrecer la cobertura en el tiempo y ajustandose el disefio
a los objetivos previamente definidos.

2.3. Una aproximacion inicial al impacto econémico

Una hipotética transformacion de las pensiones contributivas de muerte y supervivencia
(viudedad, orfandad y favor de familiares) en pensiones no contributivas tendria
indudablemente importancia en las cuentas econdmicas de la Seguridad Social, mayor o menor
segun el modelo escogido, pues supondria una salida de obligaciones desde el sistema que
serian asumidas por otras fuentes de financiacion. De pensar en la transferencia de la totalidad
de las pensiones de muerte y supervivencia, el importe estimado no imputado a la Seguridad
Social en 2015 habria sido de 22.824,78 millones de euros y de 23.144,76 millones en 2016,
aunque incorporan los complementos a minimos. Si, para evitar posibles problemas de
inconstitucionalidad e interferencias en los recursos que ya obtiene una parte de la poblacion,
la aplicacion de una estructura asistencial se establece solo para las nuevas altas desde una
fecha concreta —por tanto, manteniendo los “derechos adquiridos” de los pensionistas
existentes, que siguen en la modalidad contributiva hasta la extincion del colectivo, sin que se
generan nuevas prestaciones en esta modalidad—, serd necesario observar la direcciéon que
toman distintos componentes de gasto. Esta es la opcion que nosotros manejaremos en el
presente trabajo.

Frente a otros criterios o corrientes de pensamiento, como ya indicamos en su
momento®’ el impacto econdmico para la Seguridad Social no puede medirse Unicamente
mediante la contabilizacion del menor gasto que se produce en el modelo contributivo por la
salida de obligaciones monetarias vinculadas a las prestaciones que dejan de ser financiadas
por el mismo, sino que la cuestion es algo mas compleja y para una aproximacion a la
cuantificacion deben tenerse en cuenta, al menos, los siguientes factores:

1. La cuantia de las pensiones contributivas que se dejan de pagar por la Seguridad
Social dentro del modelo contributivo, por lo que se estima un ahorro en el mismo.

2. La cuantia de las nuevas pensiones no contributivas que nacen en el modelo
asistencial, dando lugar a un nuevo gasto y a un incremento de coste para el Presupuesto
General del Estado.

3. El efecto en el indice de revalorizacion de las pensiones (IRP), que previsiblemente
seria neutro o de incremento de costes para aquellas partidas que dependan de la revalorizacion
mediante este indice.

Dentro de una aproximacion inicial respecto al primer punto anteriormente expuesto,
para valorar el ahorro en el modelo contributivo por las pensiones de muerte y supervivencia

2 HERNANDEZ GONZALEZ, D., 2015, op.cit.
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que en el futuro no accederian a este sistema se parte de la informacion de la Seguridad Social
espafiola®’; en el ejercicio 2014 resultaria en: 1.178,81 millones de euros en viudedad, 122,08
millones de euros en orfandad y 25,33 millones de euros en el favor de familiares, en total
1.326,22 millones de euros. Obviamente, en cada ejercicio posterior este ahorro se completa
con el resultante de la extincidon paulatina de generaciones en el colectivo de pensionistas
actuales, si bien éste no es consecuencia de ninguna medida de reforma y acaece de igual
forma. Por ultimo, de las cuantias indicadas hay una parte que viene del complemento a
minimos y se financia a cargo de los Presupuestos Generales del Estado. A priori su salida no
deberia suponer efecto alguno para el presupuesto de la Seguridad Social, pues su montante
asociado ya era pagado por una fuente externa, pero si para el presupuesto general estatal, que
no dedicara ya recursos a financiar estos complementos ya que las pensiones vinculadas no
van a nacer en el modelo contributivo. Una estimacion inicial de este concepto para el afio de
referencia se basaria en el nimero de altas en el gjercicio con minimos y el coste medio del
complemento en dicho afio segin la informacion presupuestaria, dando lugar a 130,20 millones
de euros en viudedad, 20,03 millones de euros en orfandad y 3,89 millones de euros en favor
de familiares, en total 154,12 millones de euros que, minorando la cuantia total anteriormente
calculada, dejan ésta finalmente en 1.172,10 millones de euros, importe alejado en el corto
plazo del que en la actualidad se estd considerando desde diversas fuentes como ahorro para
la Seguridad Social, si bien ambas partidas convergerian en el largo plazo. Este importe
estimado es una aproximacion al ahorro por generacion que se produce en el sistema por la
transformacion del modelo estudiado en base a las nuevas altas; desde la adopcion de esta
medida no se producirian nuevas incorporaciones al sistema contributivo pero continuarian las
bajas por salidas del colectivo adscrito, lo que permitiria potenciar la capacidad de la Seguridad
Social para hacer frente a sus obligaciones como sistema autonomo.

En segundo lugar, aparece para el presupuesto general —no para el de la Seguridad
Social- una nueva partida de gasto por las nuevas altas de pensiones en un teérico modelo no
contributivo. Los datos publicos existentes no son suficientes para establecer unas
estimaciones con total garantia, teniendo en cuenta ademas que los posibles beneficiarios lo
pueden ser por jubilacion o invalidez y no necesariamente por muerte y supervivencia, por lo
que no nos detendremos aqui en esta opcion. En todo caso, la transformacion social y laboral
del ultimo cuarto de siglo hacia la posibilidad de generar una carrera laboral propia hace que
consideremos que el importe conjunto no seria muy relevante, ni siquiera incorporando nuevos
gastos de gestion relacionados con las nuevas prestaciones.

El tercer bloque a estudio, correspondiente a los efectos en la revalorizacion de las
pensiones, es el mas complejo. Cuando hemos abordado este asunto®' hemos observado que la
reforma sobre las pensiones de muerte y supervivencia afecta al IRP, no en vano éste tiene
entre las variables base para su calculo al nimero de pensiones, a la pension media y al gasto
de seguridad social de un nimero determinado de afios pasados y futuros, por lo que
variaciones en estas partidas se trasladan al instrumento de revalorizacion del que son soporte.
Con la reforma a estudio se produciria un menor importe en las estimaciones futuras sobre el
numero de pensiones y el gasto total pero, ademas, se ha de tener en cuenta que los valores

30 Estimacion realizada al aplicar la pension media mensual de las altas iniciales a su namero por régimen (4nexo
al Informe Econdmico Financiero. Presupuestos de la Seguridad Social 2016), con 12 pagas para los regimenes
de contingencias profesionales y 14 en el resto. Supongase homogeneidad de las cuantias en el tiempo.

31 HERNANDEZ GONZALEZ, D., 2015, op.cit.

127



Revista de Derecho de la Seguridad Social. LABORUM n°ll

medios de las pensiones contributivas que permanecen en el sistema se incrementaran®?, lo que
contrarrestara el efecto de aquellas variables.

Asi, bajo las hipdtesis empleadas y puesto que la base de trabajo son medias moviles
que utilizan informacion de un periodo de tiempo, en los primeros ejercicios de aplicacion de
la reforma no es previsible una variacion significativa del IRP que le llevase a superar el limite
minimo de revalorizacion marcado por ley (0,25%), siendo necesario el paso del tiempo para
que el efecto de un menor gasto se incorpore a un mayor niumero de las observaciones que
forman parte de la base de calculo del IRP, alcanzando con ello revalorizaciones superiores al
limite minimo fijado legalmente. Como ejemplo, con 2015 como primer afio de estudio la
revalorizacion por encima del limite minimo se daria a partir del cierre de 2018. Mas
recientemente, bajo la hipdtesis de salida total del sistema de la muerte y supervivencia, el
Grupo de investigacion en pensiones y proteccion social® indica que el IRP para 2017 pasaria
de -3,10% a un valor de -0,07% (por lo que se seguiria aplicando la revalorizacion minima del
0,25% en ese ejercicio), si bien ya en el aflo 2018 el valor del indice pasaria a ser del 0,7%,
cifrandose en términos absolutos el incremento de gasto por revalorizacion en 2021 en una
cantidad aproximada a los 2.500 millones de euros.

En cuanto a la cuestion acerca de si en la formula de calculo del IRP se ha de considerar
que los afios pasados deben corregir su informacion descontando la muerte y supervivencia o
mantener la misma, nuestra posicion es clara: unicamente deberian corregirse las estimaciones
de los afios futuros puesto que consideramos los afios pasados como afios cerrados y en ellos
se han producido unos gastos pero también unos ingresos que hacian frente a los mismos,
dando lugar a una relacion entre ambas magnitudes que se corresponde a la esencia del
instrumento utilizado y que ha sido ya recogida por el mismo.

En definitiva, una posible estimacion para el primer ejercicio de aplicacion de la medida
a estudio, el traslado de las nuevas altas de las pensiones de muerte y supervivencia al modelo
contributivo, supondria cerca de 1.172 millones de ahorro®* para el sistema contributivo de la
Seguridad Social, ahorro que se veria reducido en el presupuesto conjunto del Estado al
incorporar las nuevas altas asistenciales frente a la disminucion de partidas por complementos
a minimos. Las actuales pensiones en vigor irian saliendo del colectivo en los afios sucesivos
generando un menor coste por generacion y, a su vez, salvo artificio o modificacion del
instrumento, el IRP llegaria a tener valores superiores a los actuales, revertiendo positivamente
en la revalorizacion de las pensiones vinculadas al mismo y, por tanto, mitigando los efectos
positivos en materia de sostenibilidad que se pretendia conseguir con la medida, especialmente
cuando afectaria a la mayor parte del montante de gasto, que ademas esta influida por la
evolucion demografica ligada a un mayor nimero de pagos.

32 Puesto que la pension media de las coberturas de muerte y supervivencia es inferior a la pension media del sistema.

3 GRUPO DE PENSIONES EN INVESTIGACION SOCIAL: Indice de revalorizacion de las Pensiones (IRP) y
las Prestaciones de Muerte y Supervivencia (MyS). Documento de trabajo sobre datos, metodologia y resultados,
2016, http://www.uv.es/pensiones/Factor-de-sostenibilidad.html

3 Que pueden extrapolarse al futuro suponiendo homogeneidad de las variables de partida y de las condiciones
vinculadas a la pension, si bien es de suponer que en la practica esta cifra sera variable.
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2.4. Consideraciones finales

Bajo un enfoque de sostenibilidad y ante estabilidad legislativa en otras materias
conexas, la incardinacion de las prestaciones de muerte y supervivencia en un modelo no
contributivo puede tener efectos econdmico-financieros positivos para la Seguridad Social de
Espafia, aun cuando no serian de la intensidad que se les atribuye, al menos hasta la total
extincion del colectivo de pensionistas actuales. No todos los tedricos beneficiarios futuros
bajo el sistema vigente percibirian una prestacion con la nueva alternativa, destinada
unicamente a aquellos que se encuentren en una situacion socioecondmica concreta, por lo que
la cobertura desaparece alli donde hay rentas suficientes sin que se deje de atender la extrema
necesidad.

Por otra parte, la proteccion que se deja de ofrecer a los ciudadanos se puede conseguir
voluntariamente por estos a través de instrumentos privados de prevision, mientras que en
cuestion de disefio de la Seguridad Social esta accion elimina el actual desajuste filosofico a
raiz de la exclusion de la muerte y supervivencia de la aplicacion del factor de sostenibilidad
aprobado por la Ley 23/2013, de 23 de diciembre, y también prescinde de una de las trabas
para la implantacion de opciones de financiacion y disefio basadas en la aportacion definida.

Quienes con las normas actuales pudieran ser clasificados como tedricos beneficiarios,
en parte perderan tal condicidn, si bien es dificil explicar que, ante el mismo esfuerzo
contributivo, las coberturas otorgadas en el pasado reciente —de las que ademas se ha dicho
que son caracteristicas de la fortaleza social del sistema— dejan de concederse®. Las
generaciones presentes y futuras ven cada vez mas comprometida su proteccion sin garantias
de seguridad mientras con sus cada vez mas escasos recursos financian el mayor apoyo a las
generaciones anteriores. Como hemos dicho en otro lugar’®: “la complacencia y la bondad
hacia las generaciones pasadas impondrian nuevas restricciones hacia las generaciones
presentes y futuras”.

De acuerdo con los datos que se han manejado, en comparacion con el disefio actual
esta opcion de trabajo supondra una reduccion esperada de la cuantia media de las pensiones
que ahora se conceden, lo que afecta a las decisiones individuales de ahorro y consumo, por lo
que no seria extrafio que surgiesen voces a favor de un aumento del importe en el campo
asistencial y del consiguiente incremento de coste global, con el riesgo de discriminacion hacia
los beneficiarios de otras pensiones no contributivas que, a buen seguro, no se encuentran en
diferente situacion de necesidad pues ésta no depende de la via de acceso a la prestacion sino
de las caracteristicas personales y socioeconomicas de cada uno de ellos. Una posibilidad de
compensacion seria elevar el importe del resto de prestaciones asistenciales para evitar
distorsiones, dinamica expansiva del gasto que, ademds, conlleva una ausencia de
consideracion hacia las cotizaciones realizadas dentro del sistema contributivo.

Esta opcion de trabajo requiere abordar también el efecto sobre las contingencias
profesionales o las prestaciones por actos de terrorismo, donde la preeminencia de la naturaleza

35 Véase que incluso una corriente de pensamiento ha incidido en que las pensiones de muerte y supervivencia
deberian tener unas cuantias superiores a las que emanan de la ley y utilizarse en su calculo un tipo superior al
vigente. Por ejemplo, VVAA: Mesa redonda. Retos del pacto de Toledo, Economia Espariola y Proteccion Social,
n° I, 2009, pags. 13-25.

3¢ HERNANDEZ GONZALEZ, D., 2015, op.cit.
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del hecho causante dejaria de tener sentido. La separacion de ambos perfiles ya ocurre en la
practica atendiendo a la esencia del hecho causante (por ejemplo, en el fallecimiento con
responsabilidad empresarial) o a la particularidad establecida voluntariamente por el legislador
(por ejemplo, en la indemnizacion a tanto alzado), aunque no con la magnitud que se esperaria
en una medida de la importancia de la que aqui se habla. Por otra parte, seria razonable adaptar
la prima de accidentes de trabajo a la nueva situacion.

Otra cuestion adicional dentro de esta revision critica versa sobre la necesidad de
proteccion de las prestaciones de muerte y supervivencia dentro de las contingencias no
contributivas. En aquellas situaciones en las que existe una imposibilidad legal o material para
ejercer una actividad profesional, la adscripcion al campo asistencial es mas sencilla de aceptar,
tal es el caso de la jubilaciéon o la incapacidad, algo mas dificil alli donde no existen tales
impedimentos. En la practica, dada la existencia de proteccion no contributiva para jubilacion
e invalidez, la muerte y supervivencia se orientaria posiblemente a nucleos familiares con hijos
y sin rentas, aun cuando es probable que ya estén siendo atendidos en un nivel de proteccion
publica y que no existan condicionantes legales que impidan el ejercicio de una actividad
generadora de ingresos. Atendiendo a este hecho, es licito cuestionarse por qué la muerte y
supervivencia ha de ser cubierta de forma no contributiva mediante la Seguridad Social para
quienes tienen capacidad de insercion laboral y no para otros colectivos en riesgo de exclusion
social: raza gitana, inmigrantes, antiguos reclusos, personas sin hogar, etc.

Para finalizar, aun cuando no se acometa una reforma en cualquiera de los términos
tratados en este articulo, entendemos que es imprescindible la adecuacion de la esencia de las
prestaciones a su financiacion, lo que requiere cambios en la viudedad y la orfandad, pero
especialmente en el favor de familiares, que es de facto una prestacion eminentemente
asistencial pero financiada con cotizaciones. Si bien las dos primeras coberturas requieren
adecuaciones parciales, el favor de familiares, o cambia integramente su disefio o debe pasar
a ser una pensioén no contributiva pues los beneficiarios actuales lo son por la ausencia de
recursos con dependencia econdmica del sujeto causante.

No hay que perder de vista que el debate existente se plantea en estrictos términos de
presion de costes, no por motivos de adecuacion de las pensiones, racionalidad o mejora de la
proteccion. Si, tal y como ocurre en la actualidad, es necesario incorporar la esencia no
contributiva a una modalidad financiada con cotizaciones es porque el sistema de proteccion
en su conjunto y su disefio no son los adecuados; los recursos no se dedican alli donde hay
necesidad y se difuminan en otras partidas de caracter mas accesorio, con un nuevo acicate
para la desigualdad en la fragmentacion que el modelo politico de Espafia presenta. Quizas,
antes que un hipotético traspaso a una modalidad no contributiva de la muerte y supervivencia
se requiera una reforma filosofica de esta modalidad (y del conjunto de la Seguridad Social)
que gestione las situaciones de necesidad como expresion de los requerimientos
constitucionales, que obvie las interferencias derivadas de la estructura territorial y que
establezca una nitida separacion entre las modalidades de proteccion y un adecuado
reconocimiento del esfuerzo contributivo con relacion a su no ejercicio —siendo conocido que
las causas de esta situacion son multiples y no cuestionables éticamente todas ellas—, pues es
indiscutible que la contribucion se efectia en un entorno de solidaridad y parte del esfuerzo de
quienes la realizan.
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3. CONCLUSIONES

La cobertura de la muerte y supervivencia en Espaiia a través del sistema publico de
proteccion de la Seguridad Social debe ser inexcusablemente reformada, prioritariamente bajo
un prisma de racionalidad.

Una de las posibles alternativas es el traslado de prestaciones hacia una modalidad no
contributiva, opcion que favorece la busqueda del equilibrio entre ingresos y costes pero que
también presenta importantes puntos de friccion o incertidumbre, toda vez que no corregira las
ineficiencias del modelo en su conjunto que, frente a la creencia general contemporanea, no
son exclusivamente motivadas por los riesgos del futuro sino por la materializaciéon de los
riesgos del pasado. Este traslado no significa que la muerte y supervivencia no pueda
establecerse bajo un sistema dual, contributivo y no contributivo, pero el primero debe ser en
todo caso revisado.

Dependiendo del disefo, el ahorro para la Seguridad Social a raiz de la consideracion
de la muerte y supervivencia como asistencial puede ser mas o menos intenso, siendo
posiblemente menor en el corto y medio plazo que las expectativas que se estan generando,
culminando cuantitativamente con la extinciéon de la tultima generacion de beneficiarios
actuales.
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