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Introduccion

Un sistema publico de pensiones es un pilar basico para el bienestar de la
sociedad actual y futura. Esto, por si solo, lo convierte en un tema del maximo
interés, tanto en el ambito politico, como social y académico. Pero su
importancia pasa a ocupar el primer plano de la atencion de la sociedad
cuando, por diferentes razones, no existe una alternativa privada que lo
sustituya y, ademas, su sostenibilidad financiera se pone continuamente en

entredicho.

Este permanente debate sobre la viabilidad de las pensiones tiene su
fundamento en el cambio demografico que estan experimentando los paises
avanzados. El indicador demografico basico que sirve como fiel en la balanza
sobre el equilibrio del sistema es la tasa de dependencia. Esta se define como
el cociente entre la poblacion protegible (mayor de 64 afios, 66 afios, o la edad
legal de jubilacion que se establezca) y la poblacién en edad de trabajar (la
poblacién entre 16 afios y la edad de jubilacion). Pues bien, en 1990, la tasa de
dependencia en la UE-27 se situaba en el 21%. Esta tasa ha pasado a ser del
26% en el afio 2010 y los institutos demograficos y las instituciones estadisticas
pronostican que superara el 50% en el afio 2050. Parece claro que, si nada
cambia (en las denominadas condiciones caeteris paribus) los sistemas de
pensiones se haran inviables. Este resultado, fruto de la proyeccion de
poblacion realizada, podria ser un inexorable destino para un demografo. Sin
embargo, esta potencial fatalidad hace plantearse a un economista si es
razonable mantener las condiciones caeteris paribus o, incluso, cual es la
verosimilitud de las proyecciones de poblacion y si éstas son compatibles con

un entorno econdémico como el que nos rodea.
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Estas reflexiones, quiza con una formulacion diferente, pueden descubrirse
en el debate social. Y asi, consecuentemente, la sociedad plantea a politicos,
economistas y académicos los interrogantes siguientes: ¢ Esta nuestro sistema
de pensiones contributivas en quiebra? ¢Va a quebrar en el medio o largo

plazo? ¢ Es sostenible el gasto en pensiones?

El objetivo perseguido por el presente trabajo de investigacion no se limita
simplemente al andlisis del tema y a una revision de los ejercicios de
proyeccién con las herramientas y métodos disponibles, sino que traspasa esas
fronteras y va mas all4 para explorar la posibilidad de profundizar y mejorar los
procedimientos de prospectiva y metodologias de analisis. Esta tesis, por tanto,
aborda el problema fundamental de la sostenibilidad del sistema espafiol de
pensiones, pero ademas, analiza y estudia las muchas preguntas colindantes
surgidas.

La cuestion de la sostenibilidad es, finalmente, la gran pregunta que ha
motivado la realizacién de esta tesis y la que encabeza el primer capitulo de la
misma enmarcando e introduciendo el problema. Buscando respuestas a los
muchos interrogantes planteados, la tesis se estructura en tres secciones,

finalizando con un capitulo de conclusiones.

En una primera seccién, desarrollada en los capitulos 2 y 3, se realiza una
exposicion que enmarca el problema general de la sostenibilidad del sistema
de pensiones dentro de la evolucién del Estado de Bienestar y los retos a los
gque debe hacer frente. Ademaés, se analizan las principales reformas
acometidas, perfilando el horizonte al que se dirigen. El capitulo 3 finaliza con
el calculo del superavit generado por el sistema de pensiones de reparto hasta
la actualidad, planteando su posible restituciéon. En multitud de estudios
llevados a cabo se ha ignorado que, en la ya larga historia del sistema de
pensiones espaiiol, los ingresos por cotizaciones han superado a los gastos

por pensiones afo tras afio hasta fechas recientes. Este capitulo trata de sacar
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a la luz este hecho de suma importancia a la hora de realizar un juicio sobre la

solidez financiera del sistema.

La segunda seccidon se adentra en el modelo teérico de los tres enfoques
de analisis de la viabilidad del sistema de pensiones. La literatura ha
desarrollado diferentes metodologias para abordar el problema que genera el
envejecimiento de la poblacién en los sistemas de pensiones. Son tres los
planteamientos que destacan por su énfasis en el problema de la viabilidad. En
primer lugar, los trabajos centrados en la determinacion de la tasa interna de
retorno o rendimiento como medida de sostenibilidad. En segundo lugar, los
estudios que plantean una proyeccion del balance financiero del sistema de
pensiones. Y, finalmente, los trabajos que desarrollan modelos de equilibrio
general con diferentes niveles de agregacion de agentes. Cada uno de dichos
enfoques se discute en un capitulo separado en el que se incluye una
descripcion y analisis de las principales aportaciones realizadas por la doctrina.
El dltimo capitulo, el 7, se destina a contrastar las proyecciones de poblacién

gue han servido de base para los modelos estudiados.

La tercera seccién entra de lleno en los ejercicios de economia aplicada
qgue constituyen el nlcleo de la tesis. Los capitulos 8, 9 y 10 se dedican a
realizar la evaluacién de la tasa interna de retorno que el sistema otorga, la
proyeccién del balance financiero y la senda de equilibrio de la economia
mediante un modelo de equilibrio general dinamico (EGD), fijando como
horizonte el afio 2050. En el primer capitulo se realiza un ejercicio de célculo y
prospectiva de la tasa interna de retorno con un método radicalmente diferente
no ensayado hasta ahora en la literatura de pensiones: el modelo de colas. En
los dos siguientes capitulos se realizan los dos ejercicios de proyeccion
pendientes. Estos dos ejercicios mantienen los planteamientos basicos que la
literatura en pensiones ofrece, pero establecen un nuevo enfoque desde el
punto de vista metodoldgico. Este cambio metodologico, como se vera, es
especialmente importante en la elaboracion y descripcion del modelo de

equilibrio general dindmico. Por otro lado, la forma de ejecutar la proyeccion del
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balance financiero del sistema de pensiones mantiene una linea mas
continuista con las referencias actuales. No obstante, en esta tesis la
proyeccion demografica es subsidiaria de la proyeccion econémica y, por tanto,
se maneja como un resultado mas a generar y no como una pétrea hipotesis de

partida.

Los dultimos capitulos se dedican a las conclusiones, referencias
bibliograficas y apéndice. El capitulo 11 recoge los resultados que se han
obtenido mediante los ejercicios de economia aplicada sobre la viabilidad del
sistema de pensiones. lgualmente, incluye las principales conclusiones
alcanzadas sobre los aspectos metodoldgicos y doctrinales, fruto de la revision
de la literatura y de las innovaciones metodoldgicas llevadas a cabo, asi como
extensiones futuras a la investigacion realizada. Las referencias bibliogréficas
consultadas se relacionan en el capitulo 12. Finalmente, el capitulo 13 se
dedica a recoger diferentes materias. Un primer apartado incluye una
descripcion basica del sistema publico de pensiones. El segundo apartado
contiene los programas realizados en Dynare que implementan los modelos de
equilibrio de variables agregadas. El ultimo apartado se dedica al modelo de
equilibrio no estacionario de variables desagregadas desarrollado en Simulink
de Matlab. En dicho apartado se detallan las variables utilizadas asi como la
calibracion de la senda de crecimiento planteada. Igualmente, se incluye el
detalle del conjunto de datos que lo alimenta y, de forma pormenorizada, los
resultados que ofrece.
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1 (Es sostenible el gasto en pensiones?

Las actuales proyecciones demograficas para los paises avanzados, a
pesar de los fuertes flujos de inmigracion, insisten en un severo envejecimiento
de la poblacion cuyo maximo se alcanzaréa entre los afios 2030 y 2050. Aunque
ya no es unanimel, existe la opinién en la profesion de que los sistemas de
pensiones de jubilacion en vigor son insostenibles si se mantiene el actual
modelo de reparto con este marco demografico. Las soluciones que se ofrecen
para evitar la inevitable bancarrota pasan, en mayor o menor medida, por
migrar los sistemas de reparto hacia diferentes formas de capitalizacion,
incluyendo, tanto la creacion de fondos de reserva, como el fomento de planes
individuales de ahorro —sean planes de pensiones o fondos de inversion— o
incluso la privatizacion en cuentas de capitalizacion personal®>. Ambos sistemas
—capitalizacion o reparto— tienen indudables ventajas e inconvenientes, aunque
la balanza hacia una mayor justicia social y, posiblemente también, hacia una
menor incertidumbre en cuanto a la evolucién futura, bascula indefectiblemente
hacia los de reparto. A los sistemas de capitalizacién, sin embargo, se les
asigna el papel de panacea que resuelve los problemas de desequilibrio

financiero de los sistemas de proteccion social®.

Existen dos facetas de capital importancia que determinan la valoracién del

diagnéstico de la situacion actual y de las propuestas de reforma:

1 El hecho de que la elaboracion del reciente Informe del Comité de Expertos sobre el factor de
sostenibilidad del sistema publico de pensiones (7 de junio de 2013) (www.lamoncloa.gob.es)
haya sido aceptada por 12 conocidos autores y suscrito por 11 de los mismos, constituye en si
mismo una prueba de confianza en el modelo de reparto.
2 Aunque un sistema de capitalizacion no tiene que ser necesariamente privado, se asume que
el paso de los sistemas de reparto a capitalizacion conllevaria la privatizacion de los mismos
con una mayor o menor tutela por parte del Estado.
8 Como sefala Mufoz de Bustillo et al. (2010): “ya que la naturaleza de los planes de
pensiones de contribucidn definida, al no comprometerse en pension alguna, hace recaer de
forma automatica los ajustes que se puedan producir en la cuantia de la pension sobre el
propio pensionista.” Pag. 5.
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¢ Dificultad de efectuar proyecciones realistas sobre la evolucion financiera de
los sistemas de proteccion social. Especialmente en lo que se refiere a los
escenarios de evolucion de la poblacion futura y a la proyecciéon del cuadro
macroecondmico a considerar.

e Concrecidn de las propuestas de reforma en todas sus vertientes, en
particular respecto de la coherencia entre las variables manejadas y las
implicaciones sobre la economia real. Es decir, la consistencia entre el
potencial impacto de las reformas sobre el crecimiento econémico y las
restricciones demograficas aplicables a dicho crecimiento. Asi como el
impacto de la reforma en el sistema financiero y su evolucion viable desde

la situacion actual.

Un resultado contrastado fruto de la revision realizada es el de que existen
indicios ciertos de que las proyecciones de poblacién utilizadas para el analisis
de la viabilidad financiera del actual sistema de reparto espafol han
infravalorado el impacto del fendmeno de la inmigracion. Asi pues, los
resultados que arrojan los estudios de viabilidad, muy sensibles a la evolucién
de la poblacion, deben ser tomados con la debida cautela y, en cualquier caso,
el hallazgo constituye un signo inequivoco de la incertidumbre que conlleva la

realizacion de proyecciones de poblacién, incluso a corto plazo.

En este trabajo se analiza la literatura que realiza una revision critica de los
estudios que sirven de soporte a las propuestas de reforma basadas en la
migracion del sistema de reparto hacia un sistema de capitalizacion. Este
analisis conduce indefectiblemente a valorar la proposicién de la equivalencia
financiera entre uno y otro sistema. A este respecto, lo relevante para
determinar la viabilidad financiera es el crecimiento de la economia y, en
particular, el crecimiento de la productividad y el empleo; y, en menor medida,
el mecanismo de financiacién utilizado. La idea de la equivalencia financiera no
es nueva. Milton Friedman (1992), al plantear la posibilidad de la eliminacién
del sistema de la seguridad social a fin de que cada individuo elija el modo de

cobertura de su jubilacidon, establece un procedimiento de transicion que
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basicamente consiste en el reconocimiento de los derechos adquiridos y su
pago mediante deuda publica.*

En linea con lo anterior, y fruto de la experiencia comparada, resulta que la
migracion de los actuales sistemas de reparto hacia sistemas de capitalizacion
traslada el dilema de la financiacion de la proteccion social a los mercados de
capitales. Esto provoca un problema de colocacion de activos de evolucion y
resultados imprevisibles que, hasta ahora, han sido resueltos mediante la
emision de Deuda Publica e instrumentos del mercado de dinero. Sin embargo,
esta forma de financiacion pone en entredicho los principios de capitalizacion
que inspiran dichas reformas. No parece muy l6gico desmontar un sistema de
reparto para evitar financiarlo mediante Deuda Publica con el argumento de su
quiebra financiera y sustituirlo por un sistema cuyos instrumentos financieros
para movilizar los recursos puestos en juego sean activos sustentados,

precisamente, por Deuda Publica.

La particular batalla que libran los modelos de financiacion de los sistemas
de pensiones se lleva a cabo dentro de un marco de referencia mucho mas
amplio y de mayor calado social y politico, como es el del modelo de Estado de
bienestar. Es inevitable cuando se analiza un pilar tan basico en los sistemas
de proteccion social como es el modelo de pensiones, el dibujar el contexto en
el que se desenvuelve. Pero ademéas de inevitable, se convierte en
imprescindible cuando el contexto se presenta como de crisis del Estado de
bienestar. Y entonces, cualquier conclusion obtenida debe ser tamizada y
matizada por el desarrollo de dicha crisis, teniendo en cuenta que ésta se libra
mas en el plano politico e ideoldgico que en el técnico-econdmico, aun cuando

dicha crisis no pueda ser ajena a aspectos tan relevantes como éstos ultimos.

4'Y asi, afirma: “Este programa de transicién no aumenta de ningin modo la deuda real del
gobierno de los Estados Unidos. Por el contrario, la reduce al cancelar promesas a futuros
beneficiarios. Simplemente, pone al descubierto obligaciones antes escondidas.” Pag. 176.
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Funciones del sistema publico de pensiones espafiol

Los sistemas publicos de pensiones, y en particular el espafiol, cumplen
una serie de funciones que pueden ser sintetizadas a partir de las prestaciones
que realizan. La prestacion de jubilacién, la de mayor volumen en términos
econOémicos ya que alcanza el 67% del total, tiene un doble objetivo. Primero, el
mantenimiento de una renta que garantice unos niveles de consumo
adecuados cuando el individuo supera una determinada edad que conlleva una
pérdida de sus capacidades productivas y, segundo, servir como seguro frente
al riesgo de supervivencia. La prestacion de invalidez o incapacidad tiene como
finalidad el aseguramiento de renta frente a la contingencia de pérdida de salud
que anule o disminuya la capacidad laboral del individuo. El resto de las
prestaciones: viudedad, orfandad y favor familiar, tienen como finalidad

prioritaria la cobertura del riesgo de supervivencia.

En el caso espafiol, el sistema publico de pensiones cumple sus funciones
financiandose mediante la técnica del reparto. Esto es, la poblacion activa
sostiene a la poblacién pensionista mediante transferencias de renta. No
obstante, desde el afio 2000, el sistema acumula un Fondo de Reserva
capitalizado. Dicho fondo se creé en respuesta a las recomendaciones del
Pacto de Toledo y en una clara apuesta por la evolucion del sistema hacia un
modelo mixto®. El fondo en 2005 alcanzd, incluyendo los rendimientos
generados, los 27.185 millones de euros, es decir, el 2,99% del PIB; y en 2011,
el fondo contaba con 66.815 millones de euros, lo que suponia ya el 6,22% del
PIB.

En resumen, el sistema de pensiones tiene basicamente dos funciones.
Una primera funcion de seguro, fundamentalmente frente al riesgo de

supervivencia, y otra segunda funcion de transferencia de renta desde la edad

5 Alo largo de la tesis se pondra de manifiesto que los actores de la politica econémica no son
ajenos a la opinién consensuada de la academia y que, en la medida de lo posible, trasladan
las recomendaciones de la doctrina a la actuacion politica.
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activa hacia una edad en la cual la productividad de los individuos queda

notablemente disminuida®.

Las causas que han llevado a que las dos funciones anteriormente
mencionadas sean provistas de forma publica son variadas. Respecto de la
funcion de transferencia de renta, la literatura ha generado una amplia lista de
razones. Entre las que encuentran mayor respaldo podemos sefialar un primer
conjunto de causas interrelacionadas:

e Comportamiento miope. Los individuos valoran incorrectamente el
futuro lejano, lo que les lleva a planificar mal sus decisiones de ahorro-
consumo.

e Efecto externo negativo. Las situaciones de falta de prevision suponen
un coste de transferencia de renta en tanto en cuanto la sociedad se
comprometa a aliviar las situaciones de pobreza.

e Paternalismo del Estado. El Estado obliga a los individuos a proveerse

un nivel suficiente de renta.

También se incorpora como justificacién de que un sistema de jubilacién
sea publico, la posibilidad de que los trabajadores de edad avanzada presenten
productividades inferiores y ello genere un efecto externo negativo en la
produccién global. Se obtendria una mejora de eficiencia estableciendo la
obligatoriedad, tanto de la jubilacion, como del mecanismo de financiacion del
retiro que, obviamente, sélo puede ser puesto en marcha desde el sector

publico.

Respecto de la funcion de seguro de cobertura del riesgo de supervivencia,
la literatura es practicamente unanime. La provisién publica obligatoria elimina

el problema de seleccién adversa que haria ineficiente la provisiéon de forma

6 Parece claro que la eleccion de la edad de jubilacién, es decir, la edad que determina cuando
un individuo ha reducido notablemente sus capacidades productivas, es totalmente arbitraria.
Se hace preciso la continua revision de dicho limite mas aln cuando el sistema de proteccion

incluye la incapacidad entre las contingencias cubiertas.
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voluntaria por parte del sector privado. Este hecho se agravaria al generarse un
problema de riesgo moral cuando los individuos son conscientes de que la
sociedad no va a permitir situaciones de pobreza. Obviamente, en estas

circunstancias, algunos individuos deliberadamente no ahorrarian lo suficiente.

Sin embargo, las transferencias de renta se podrian llevar a cabo bien
mediante un sistema capitalizado por el cual cada generacion crea el ahorro
necesario para poder cumplir sus planes de consumo futuros, o bien con un
sistema de reparto por el que las transferencias de renta son
intergeneracionales. Las razones para utilizar el mecanismo de reparto en lugar
del de capitalizacion son varias, aunque todas tienen como base limitaciones o

imperfecciones en los mercados de capitales:

e Cuando la financiacién de la educacion no es posible realizarla sino con
transferencias intergeneracionales (padres-hijos) debido a la falta de
provision por los mercados financieros, parece una cuestion no sélo de
eficiencia’, sino también de equidad el que la pensién se financie con

transferencias también intergeneracionales (hijos-padres).

e EXxiste una controversia no resuelta sobre si el sistema de reparto
puede generar rentabilidades superiores a los sistemas de
capitalizacion. Parece claro que si la tasa de crecimiento del PIB es
superior al tipo de interés real, queda un cierto margen para que el
sistema de reparto supere al de capitalizacién®. Pero ademas, si la
participacion del capital en la produccién total disminuye en favor de la

participacion de las rentas del trabajo, el efecto final quedaria

7 De hecho, no existe mercado y se produce una mejora en la productividad de las
generaciones siguientes por un incremento del capital humano.

8 La formulacién de Aaron (1987) en su conocido articulo La paradoja de la Seguridad Social
es: “la Seguridad Social puede mejorar efectivamente el bienestar de cada persona si la suma
de las tasas de crecimiento de la poblacion y de los salarios reales es mayor que el tipo de
interés”. Pag. 73.
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amplificado. Por el contrario, si el crecimiento tendencial del PIB es
superior al rendimiento del sistema de reparto, la economia podria

estar infra-remunerando el capital humano.

e Los activos financieros no suponen rigueza alguna para una economia
en su conjunto® excepto por el valor afadido que aportan como
potentes instrumentos movilizadores de recursos. El objetivo, en este
caso, es movilizar recursos desde la época productiva de los individuos
hacia la época en la que los individuos reducen sus capacidades
laborales. Es decir, primero habria que crear unos activos financieros,
después se obligaria a los trabajadores a comprarlos y, finalmente,
cuando entraran en la edad de retiro, se verian impelidos a venderlos.
Parece claro que la generacién de trabajadores activos compra y la de
jubilados vende. Mientras, hay que presumir unos costes no
despreciables de creacién, puesta en circulacion y compra-venta de
dichos instrumentos financieros. Cuando esto involucra al conjunto de
la poblacion, es necesario reflexionar sobre si constituye el mecanismo
mas eficiente de movilizacion de recursos. Planteada de esta forma la
capitalizacion, constituye una implementaciéon diferente de un sistema
de transferencias intergeneracionales con costes de transaccion

potencialmente muy superiores.

e Por dltimo, un sistema de capitalizacibn posiblemente esté mas
expuesto a los riesgos colectivos que un sistema de reparto. En
particular, la flexibilidad del sistema de reparto permitiria amortiguar de

manera mas adecuada situaciones inflacionistas y periodos recesivos.

9 La hipétesis simplista de una economia cerrada no altera el argumento. Pero ademas, un
principio béasico de prudencia aconseja que un sistema de Seguridad Social mantenga, en la
medida de lo posible, un elevado grado de independencia respecto del exterior, preservando

asi su soberania y libertad de gestion.
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El problema de la sostenibilidad

El problema de la sostenibilidad es uno de los aspectos mas discutidos del
sistema de pensiones y el eje central de esta tesis. Este argumento se ha
utilizado en repetidas ocasiones como medio de ataque al sistema de reparto.
No obstante, antes de entrar en el andlisis es necesario subrayar dos hechos
obvios pero de gran relevancia que, sin embargo, han sido omitidos

sistematicamente en la bibliografia sobre sostenibilidad:

1. El sistema de Seguridad Social basado en el reparto se cred por la Ley
de Seguridad Social de 21 de Abril de 1966 aglutinando un conjunto
disperso de mutualidades con base en la capitalizacion. Es decir, se
produjo una transformacion de capitalizacion a reparto. Curiosamente, la
solucién de los potenciales problemas financieros consiste, segun clama

buena parte de la doctrina actual, en revertir dicha transformacion.

2. El saldo de cotizaciones y pensiones contributivas, de acuerdo con los
datos publicados por el Ministerio de Empleo y Seguridad Social,*® no ha
presentado déficit en ningun periodo previo hasta la reciente grave crisis
econOmica. La Tabla | adjunta muestra que los saldos de cotizaciones
sobre pensiones son positivos de forma creciente ajustada a los ciclos
econdémicos. Sin duda, el sistema de Seguridad Social ha constituido
una potente fuente de financiacion del Sector Publico, en particular, del

sistema sanitario.

10 Datos disponibles en http://www.seg-social.es
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TABLA I. Evolucién de Pensiones contributivas y

Cotizaciones de la Seguridad Social

Importes en millones de Euros

Saldo
~ Importe de las | Importe de las (+ Superavit /
ANOS cuotas pensiones - Déficit )
1977 5.530,88 2.367,05 3.163,83
1982 11.850,43 7.919,93 3.930,50
1987 20.253,30 15.909,07 4.344,23
1992 36.916,56 28.375,21 8.541,35
1997 48.041,21 42.538,64 5.502,57
2002 70.577,82 56.852,50 13.725,32
2007 103.263,13 79.805,40 23.457,73
2008 108.103,73 84.728,54 23.375,19
2009 106.552,90 89.972,08 16.580,82
2010 105.491,02 95.701,80 9.789,22
2011 105.311,66 99.533,71 5.777,95
2012 101.059,19 103.503,79 -2.444,60
2013(*) 98.093,00 108.579,00 -10.486,00
Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del Ministerio de Empleo y
Seguridad Social. www.seg-social.es

Existe una aparente contradiccién en los analisis que se realizan de los
sistemas de reparto. Asi, por ejemplo Alonso y Conde-Ruiz (2007), a la vez que
ponen en entredicho su viabilidad financiera, argumentan que los sistemas de
reparto ofrecen tasas de rendimiento muy bajas comparadas con los
hipotéticos sistemas de capitalizacion'l. Para soportar dicha argumentacion
enfrentan los siguientes datos. Por un lado, el crecimiento de las rentas totales
en la UE desde los afios 70 se ha situado de media en el 2% anual. Mientras
que, por otro, el crecimiento de los indices bursatiles en EEUU en el periodo
1900-2000 ha alcanzado el 8%. Este razonamiento soslaya el hecho de que la
rentabilidad del sistema de pensiones no tiene necesariamente que coincidir
con el crecimiento de las renta totales, sino que, en todo caso, encuentra su
limite de sostenibilidad en él. Pero ademas, el crecimiento de los indices

bursatiles no se ajusta a la rentabilidad histérica de los activos de bajo riesgo??,

11 Esta aseveracion, con argumentos como los aportados o similares, constituye ya un topico
en la literatura sobre viabilidad de los sistemas publicos de pensiones.
12 Dado que existe una limitada experiencia internacional de sistemas de pensiones publicos

capitalizados, habria que concretar la materializacion de los activos generados. A la luz de los
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que serian los activos de eleccion para un sistema de capitalizacion de esta

naturaleza.

A pesar de que un importante nimero de recientes publicaciones siguen
haciendo énfasis en el uso del factor demografico como variable exdgena, el
foco del problema ha cambiado. El problema de la viabilidad financiera del
sistema de pensiones no queda definido por las posibles restricciones que la
evolucion de la poblaciéon imponga®3, sino por el potencial de crecimiento de la

economia.

Las negativas y alarmistas proyecciones realizadas para el escenario
2000-2050 como las llevadas a cabo por Barea et al. (1996), Herce et al. (1996)
o Pifieira y Weinstein (1996) que auguraban importantes déficits en el saldo del
sistema de pensiones resultaron incorrectas en horizontes temporales tan
cercanos como los ejercicios 2000 y 2005. Las proyecciones demogréaficas
sobre las que se apoyaban se han revelado erréneas. La introduccion del
fendbmeno de la inmigracion en el modelo, como en Del Brio y Gonzalez-
Rabanal (2004), ha puesto de manifiesto la debilidad de utilizar la demografia
como variable independiente para determinar la sostenibilidad del sistema. No
obstante, otros estudios que incorporan flujos de inmigracion, como Alonso y
Herce (2003) o Conde-Ruiz y Alonso (2004), admitiendo una mejora del saldo a
corto y medio plazo, mantienen una vision pesimista para el medio y largo
plazo. Incluso algunos autores como Ahn, Alonso y Garcia (2005) han
ensayado modelos de proyecciéon demografica estocasticos tratando de

visualizar la sensibilidad del sistema a la incertidumbre demogréafica. Sin

datos disponibles se puede asegurar que la gran mayoria de los esquemas publicos
capitalizados han escogido deuda publica como activo de refugio.

13 La demografia es un aspecto determinante de la senda de crecimiento econdémico Y,
consecuentemente, de los resultados que un sistema de pensiones pueda ofrecer. Sin
embargo, hasta los autores mas firmemente defensores en sefialar a la demografia como
causa del problema hace dos décadas, ahora fijan su punto de mira en el crecimiento
econdmico: http://www.fedeablogs.net/economia/?p=34547 Se puede seguir a Victor Pérez-

Diaz http://golpedefecto.blogspot.com.es/2013/10/las-pensiones-problema-demografico-o.html
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embargo, sus resultados tampoco difieren ostensiblemente de los anteriores,
concluyendo que el déficit del sistema sobre el PIB superara el 6% con una
probabilidad del 90% en el entorno de 2050.

Dada la debilidad de los resultados alcanzados mediante proyecciones
demogréficas, se hace necesario, por tanto, retomar la formulacion de
Samuelson (1958), donde se establecia la cota de rentabilidad que podia
ofrecer un sistema de pensiones de reparto, como medida de la sostenibilidad
de dicho mecanismo de financiacion. Y ello, con independencia de los
ejercicios de proyeccion de diferente naturaleza que se realizan para el analisis
de viabilidad de los sistemas de pensiones. Y es precisamente esta necesidad
la que ha motivado la realizaciébn de esta tesis con la idea de determinar,
utilizando tres enfoques diferentes, si realmente la sostenibilidad del sistema de

pensiones espafiol es un riesgo 0 una verdadera amenaza.
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Estado de Bienestar y reforma del
sistema de pensiones

El denominado Estado de Bienestar ha sido y es el mayor logro de la
sociedad en términos de desarrollo humano. En ningin momento de la historia
de la Humanidad se han alcanzado semejantes cotas de salud, educacién o
seguridad ante la adversidad o la vejez y abarcando a todas las capas sociales.
El sistema de pensiones es un pilar fundamental de este gran edificio. Y ha
sido construido con unos solidos cimientos basados en la solidaridad
intergeneracional. Pero es algo vivo y, por tanto, sujeto al cambio y a las
contingencias de las crisis econdmicas o financieras. Por ello, debe ser
reformado y transformado, pero sin perder de vista los objetivos y las sélidas
bases sobre las que se asienta, que permanecen ambos, objetivos y bases,

inalterados.
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2 Estado de bienestar y crisis financiera de la Seguridad

Social

Quiza la contribucion mas importante de los paises occidentales a su forma
de organizacion politico-social ha sido la creacién y desarrollo, durante el
pasado siglo, del Estado de bienestar. Estado de bienestar que, en sentido
amplio y siguiendo a Gough, I. (1982), comprende dos conjuntos de
actividades:

e La provisibn estatal de servicios sociales a individuos o familias en
circunstancias particulares.
e La reglamentacion estatal de actividades privadas que directamente alteran

las condiciones inmediatas de vida.

No obstante, conviene precisar que los procesos de regulacion o
reglamentacion estatales no han sido objeto exclusivo de los Estados de
bienestar. Asi pues, la definicion anterior necesita de una mayor concrecion.
Esping-Andersen, G. (1993) ofrece una vision méas especifica definiendo el
Estado de bienestar, literalmente, como una responsabilidad estatal para

asegurar unos minimos basicos de proteccion social para sus ciudadanos.

La definicién ofrecida remite de manera inequivoca al concepto nuclear del
Estado de bienestar: los sistemas de proteccion social. EI antecedente mas
claro de los sistemas de proteccidn social actuales se sitia en el programa
social del canciller Bismarck de 1891. Bajo esta concepcion, el sistema de
seguridad social tiene como objetivo basico el proporcionar rentas en caso de
determinadas contingencias tales como vejez, invalidez, enfermedad, etc.
Desde este punto de vista, se ofrece cobertura sélo a aquellos trabajadores
gue hayan contribuido al sistema y las rentas que se perciben como pensiones
no estan condicionadas a la existencia de otras fuentes de renta y, por tanto,
las pensiones otorgadas se calculan en funciébn de las contribuciones

realizadas. Asi pues, los sistemas de pensiones disefiados bajo estos
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principios responden inicialmente a criterios actuariales (o de capitalizacion)* y
se financian con las cotizaciones sociales de trabajadores y empleadores. Este
enfoque es el que ha prevalecido en los sistemas de pensiones de los paises
de la Europa Continental. Sin embargo, los sistemas continentales han sido
permeables a las ideas que inspiraban los sistemas de pensiones
anglosajones. Estos sistemas iniciaron su desarrollo a comienzos del siglo XX
vinculados a los programas de lucha contra la pobreza. En la proteccion social
de corte anglosajon, cuya definicion moderna tiene su base en el Informe de la
Comision Beveridge de 1942, la cobertura de las pensiones era universal y
condicionada a la falta de renta suficiente. Las pensiones otorgadas, de cuantia
similar para todos los individuos, tenian caracter asistencial y su financiacion

recaia sobre todos los individuos en forma de impuestos generales.

La comunidad internacional no ha sido ajena a estos nuevos conceptos de
justicia social y equidad en la distribucion de la riqueza, conceptos que han
guedado plasmados en la Declaracion de los Derechos Humanos de las
Naciones Unidas de 1948 al proclamar “el derecho a la seguridad en caso de
desempleo, enfermedad, incapacidad, viudedad, vejez u otras necesidades de

subsistencia en circunstancias imprevistas”.

En Espafa, la garantia de la protecciéon social por parte del Estado
encuentra su referente maximo en el articulo 41 de la Constitucién de 1978 que

establece el mandato directo a los poderes publicos?®.

14 El criterio actuarial al que inicialmente deben responder los sistemas contributivos ha
quedado roto por la practica de la implementacion de dichos sistemas, que ha utilizado una
organizacion bajo el principio de reparto (pay-as-you-go). De esta forma, las cotizaciones de las
generaciones pasadas no se han invertido capitalizadndolas para servir como pago futuro de las
propias pensiones de dichas generaciones, sino que han sido utilizadas para el pago de las
pensiones de las antiguas generaciones de beneficiarios.

15 | os poderes puUblicos mantendran un régimen publico de Seguridad Social para todos los
ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones sociales suficientes ante situaciones de
necesidad, especialmente en caso de desempleo. La asistencia y prestaciones

complementarias seran libres.
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La asuncion de dichas responsabilidades por parte del Estado ha
desembocado en un rapido crecimiento de los programas de seguridad social.
Asi, el desarrollo del Estado de bienestar ha ido paralelo al desarrollo de los
sistemas de proteccion social y, por tanto, para conocer el grado de extension
de los mismos se puede recurrir a caracterizar las diferentes tipologias del
Estado de bienestar. Esping-Andersen (1993) distingue tres regimenes del
estado de bienestar:

e El “liberal”, con un sistema de proteccidon social muy limitado, en el que
la ayuda sélo se brinda a los que se comprueba que no tienen medios,
siendo siempre limitada y dirigida a clases obreras de ingresos bajos.

e El “corporativista”, con un sistema de proteccion social mas desarrollado,
en el que rige el principio de subsidiaridad, que exige la intervencién del
Estado cuando se acaba la capacidad de la familia para atender a sus
miembros.

e El “socialdemodcrata”, con un sistema de proteccion social plenamente
desarrollado, donde rige el principio de universalidad, promoviendo una
igualdad en los estdndares mas elevados, y no una igualdad en las

necesidades minimas.

Con independencia del régimen de Estado de bienestar, los programas
sociales desarrollados en los diferentes paises occidentales han ido creciendo
ininterrumpidamente. Crecimiento que se ha visto detenido en fechas recientes
en las que al Estado de bienestar le han plantado cara dos nuevos enemigos.
Uno externo: la competitividad internacional, y otro interno al propio sistema y
de raices mas profundas: la insuficiencia financiera para cubrir los programas

de gasto.
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2.1 Competitividad, crisis financiera y debate ideoldgico

2.1.1 La competitividad internacional

La creciente internacionalizacion de los procesos de mercado pone en
entredicho la viabilidad de los Estados occidentales de bienestar en su
concepcion actual. La competitividad internacional queda definida por la
capacidad para vender productos en el mercado mundial libre de barreras y
aranceles. En este contexto, el disponer de inputs baratos, especialmente el
factor trabajo, supone una ventaja comparativa que facilita la fijaciéon de precios
competitivos en el mercado internacional. En este sentido, el mantenimiento de
la competitividad internacional obliga a la reduccion del Estado del bienestar

con objeto de disminuir la imputacion de costes a los productos.

La competitividad internacional, tal y como ha sido expuesta anteriormente,
es denominada por Pfaller et al. (1993) competitividad aparente, adjetivando
asi al concepto clasico de competitividad. No obstante, el autor dispone de una
definicion revisada sobre el concepto. Define la competitividad de un pais como
su capacidad para remunerar a sus factores productivos en una economia
abierta'®. Pfaller (1987) denomina competitividad subyacente a esta forma de
entender la competitividad. Este es el concepto relevante a la hora de analizar
los efectos del Estado de bienestar. Pero también sobre esta forma de
competitividad —la competitividad subyacente— como el mismo autor admite, el
tamafio del Estado de bienestar tiene efectos negativos:

e sobre la inversion para mejorar la productividad y la capacidad tecnolégica,
desplazandola por gasto corriente;
e sobre la eficiencia asignativa, distorsionando las decisiones de los agentes.

En conclusién, tanto en la visibn de competitividad subyacente

anteriormente definida, como en la vision de competitividad aparente, esto es,

16 as palabras literales de Pfaller para este concepto son: “La competitividad de un pais se
refiere a su capacidad para alcanzar unos ingresos elevados para los factores productivos

estando expuesta a las fuerzas internacionales del mercado” Pag. 113.
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la capacidad de introducir productos en el mercado mundial, el tamafio del
Estado de bienestar supone una carga insalvable para competir. S6lo quedan
dos vias posibles de solucién: exportar el Estado de bienestar y los costes que
conlleva a los competidores o, por el contrario, reducir el Estado de bienestar

hasta los limites que la competitividad exija'’.

2.1.2 La crisis financiera de la Seguridad Social

En los parrafos anteriores se apuntaban los dos enemigos principales del
Estado de bienestar: la competitividad internacional, por un lado, y la
insuficiencia financiera, por otro. Este segundo problema es en el que centra la
atencion el presente trabajo. Los parrafos siguientes tratan de presentar el
contexto en el que se desarrolla el desequilibrio financiero de los sistemas de

proteccion social y, en particular, el de la Seguridad Social.

La crisis financiera de los sistemas de proteccion social, piedra angular del
Estado de bienestar, es necesaria encuadrarla en un marco mas amplio. Se

encuentra en linea con los desequilibrios presupuestarios generalizados, fruto

17 Pese a los esfuerzos de Pfaller por realizar una nueva definicion de competitividad con la que
el Estado de bienestar salga mejor parado en el andlisis, finalmente, termina por admitir que el
estudio comparativo no arroja luz sobre la cuestién clave, esto es, si el Estado de bienestar
dificulta o no la competitividad de los paises: “los resultados obtenidos no prueban que el
estatismo de bienestar —en el contexto econdmico de los ochenta— sea una rémora para la
competitividad” Pag. 71. Ademas, existe una aparente contradiccion entre las conclusiones
previas y las conclusiones finales. En las conclusiones previas establece la necesidad de un
horizonte temporal amplio para que se manifiesten las consecuencias disfuncionales del
estatismo del bienestar: crecimiento del Estado de bienestar en los afios sesenta y setenta y
efectos negativos visibles sobre la competitividad en los ochenta. En las conclusiones finales,
adjudica como activos fundamentales —y practicamente Unicos factores de competitividad— del
estatismo de bienestar: la cultura, la estructura y estrategia empresarial, y la formaciéon de
capital incluyendo el capital humano. Activos (por otro lado muy intuitivos) cuyo periodo de
madurez minimo para alcanzar retornos no es en ningln caso menor de diez afios.
Coincidirian, sorprendentemente, los retornos de las inversiones clave del Estado de bienestar
con el afloramiento de sus disfunciones, con la fatalidad de que el peso de la balanza cayé

sobre las ultimas.
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de la aceptacién de las ideas keynesianas y de su aplicacién en una sociedad
democrética. La norma prekeynesiana del presupuesto equilibrado se volatilizé
siendo sustituida por los preceptos keynesianos de politica econdomica
insertados en una estructura de decision politica y en un entorno econémico

distinto a los considerados por Keynes?®,

Pero cuando en los afios 70, como consecuencia de las crisis del petréleo,
la economia occidental se enfrentd6 al estancamiento con inflacion
(estanflacidn) y las recetas keynesianas se mostraron incapaces de superarla,
como subraya Mishra (1992), los argumentos a favor de mayores gastos

sociales y redistribucion empezaron a parecer menos realistas.

Los hasta entonces presupuestos desequilibrados se tornaron en crisis
financieras dominadas por el déficit de la balanza de pagos, las elevadas tasas
de inflacion y el crecimiento del desempleo. Gran Bretafia fue la primera en
convertirse al nuevo credo de la mano de la primera ministra Margaret
Thatcher. El gasto publico fue recortado y, dentro de éste, el gasto social fue el

que llevo la peor parte.

En Espafia, por el contrario, y fruto de su peculiar situacién, los gobiernos
de la transicién y, especialmente el posterior gobierno socialista, se afanaban
en incrementar los gastos sociales con objeto de suavizar el impacto de la
crisis econdmica internacional y, en particular, de la necesaria reconversion
industrial en la que el pais se encontraba inmerso. El retraso histérico con el
gue en Espafa se construy6 el Estado del bienestar, en relacion con los paises
europeos, permiti6 que la consolidacion de la politica social espafiola

coincidiese con los recortes presupuestarios del entorno de paises europeos.

18 | as politicas keynesianas han sido fuertemente contestadas. En particular, se ha puesto de
manifiesto el peligro de su aplicacion en un contexto democratico diferente de en el que
surgieron. Y asi, Buchanan y Wagner (1978) escriben: “Los politicos electos disfrutan gastando
dinero publico en proyectos que produzcan beneficios sobre sus votantes. Estos mismos

politicos no disfrutan gravando impuestos a sus mismos votantes.” Pag. 158.
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La crisis financiera, aunque mas tarde, también alcanz6 a la Seguridad Social

espafola.

En sentido estricto, la crisis financiera de la seguridad social aparece
cuando los ingresos por cotizaciones no cubren los gastos imputados,
generandose un desequilibrio. Sin embargo, esta definicion debe ser analizada
con rigor para evitar que dichos gastos imputados no se correspondan con las
prestaciones que se deben cubrir. La observacion de la Tabla expuesta a
continuacion refleja que durante la segunda mitad de la década de los ochenta
y toda la década de los noventa, los ingresos por cotizaciones sociales fueron
insuficientes para cubrir los gastos atribuidos, por lo que fue preciso

complementarlos con transferencias del Estado.

TABLA IlI: Participacién de las cotizaciones y las transferencias

corrientes en los ingresos totales de la Seguridad Social

datos en %

Cotizaciones Transferencias

Afio Sociales corrientes Resto ingresos
1980 89,43 9,48 1,09
1985 75,86 21,17 2,97
1990 71,76 24,98 3,26
1995 64,00 29,32 6,68
2000 65,73 31,64 2,63
2001 66,10 31,25 2,65
2002 88,13 9,58 2,29
2003 92,47 5,16 2,37
2004 92,34 5,21 2,45
2005 92,19 511 2,70
2006 91,73 5,09 3,18
2007 91,49 5,30 3,21
2008 89,98 5,72 4,30
2009 88,83 7,09 4,08
2010 87,02 7,15 5,83
2011 88,78 6,55 4,67
2012 88,10 7,42 4,49

Fuente: Informe Econdmico Financiero a los Presupuestos de la Seguridad Social.

www.seg-social.es
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Dichas transferencias servian para financiar, fundamentalmente, los
crecientes gastos sanitarios con motivo de la universalizacion de la sanidad
(Ley General Sanitaria de 1986).

Parece claro que esta primera aproximacion al concepto de crisis
financiera revela una falta de precision en la expresion que exige una
delimitacion o aclaracion de la misma. Por crisis financiera de los sistemas de
proteccion social, o simplemente de la Seguridad Social, hay que entender la
incapacidad para que los ingresos autonomos cubran los gastos corrientes, 0
mejor, siguiendo a Gonzélez Rabanal (1988): la necesidad de revisar la
adecuacion de los ingresos de aquélla a los gastos que se le atribuyen. Es
necesario, pues, realizar una revision critica de la correlacion ingresos-gastos y
establecer en consecuencia las pautas de la reforma financiera. Son tres, a
juicio de la autora, los caminos posibles a seguir:

- Reestructuracion del modelo financiero actual.
- Cambio del modelo financiero.
- Adecuacion de la financiacion a la naturaleza de las prestaciones™®.

Caminos que, por otra parte, no son excluyentes entre si, y que estan
siendo puestos en practica por los gobiernos actuales.

19 A pesar de la distancia temporal, las vias de reforma definidas no han perdido su vigencia.
Asi, entre las medidas propuestas para la reestructuracion del modelo financiero se
encuentran: el acercamiento de la base de cotizacién al salario real, la homologacién de los
diferentes regimenes de Seguridad Social y la mejora en la distribuciéon de la carga entre
empresario y trabajador, entre otros. El cambio de modelo financiero exigiria transformaciones
profundas, no obstante, pueden sefialarse ciertas medidas tendentes a dicho cambio, como
son: la opcion presupuestacion, es decir, la mayor participacion del Estado en la financiacion
del sistema, la modificacion de la técnica de gestién mediante la creacién de un excedente, la
mayor participacion del usuario mediante “tickets moderadores”, o bien la “privatizacién” de
ciertos aspectos de la Seguridad Social. Por dltimo, la adecuacién de la financiacion a la
naturaleza de las prestaciones precisaria la redefinicion de los niveles de proteccién social, de
forma que el nivel asistencial fuera garantizado por la financiaciéon del Estado, y el nivel

complementario corriera a cargo de las aportaciones individuales.
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La situacion de crisis financiera no es exclusiva de los sistemas de
proteccion social de los paises industrializados, alcanza también, como
denuncian Robert Palacios y Cheikh Kane (1996) desde el Banco Mundial, a
los paises en vias de desarrollo en los que a los tradicionales problemas de
financiacion se le suma lo que denominan “Implicit Pension Debt” (IPD), es
decir, deuda implicita en pensiones cuya cuantificacion es dificil de precisar.
Esta deuda implicita en pensiones tiene su origen en las promesas hechas por
los gobiernos de proveer ayuda a sus ciudadanos en la jubilacion. Ayuda
econOmica que puede concretarse en la garantia de reembolso de los planes
de pension privados, o bien, promesas directas de pago de pensiones sin
contraprestacion. No obstante, y extendiendo el argumento de los autores, en
los paises desarrollados también esta presente esta deuda implicita de dificil
cuantificacion.  Efectivamente, en muchos paises, los preceptos
constitucionales protegen y amparan las promesas de los politicos sobre las
pensiones, de forma que los programas de seguridad social se convierten en
una de las restricciones fiscales mas importantes muy por encima de cualquier
otro programa. Espafia no es ajena, y asi lo contempla la Constitucién

espanola®.

2.1.3 El debate ideoldgico

No obstante los argumentos anteriores, existen voces autorizadas que
opinan que el futuro del Estado de bienestar depende inequivocamente de su
estructura ideoldgica interna mas que de cualquier otro condicionante, como la
competitividad internacional o las dificultades financieras. En el calor del debate
ideoldgico se pronuncia en este sentido Esping-Andersen (1993) ignorando la

dura aritmética econémica del balance de ingresos y gastos?..

20 La Constitucién recoge en su articulo 50: “Los poderes publicos garantizaran, mediante
pensiones adecuadas y periddicamente actualizadas, la suficiencia econémica a los
ciudadanos durante la tercera edad. Asimismo, y con independencia de las obligaciones
familiares, promoveran su bienestar mediante un sistema de servicios sociales que atenderan
sus problemas especificos de salud, vivienda, cultura y ocio.”

21 Asi, afirma: “Los riesgos de retroceso del Estado del bienestar no dependen de los gastos,

sino del caracter de clase del Estado del bienestar. Los Estados del bienestar de las clases
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La crisis del Estado de bienestar y, mas concretamente, la denominada
crisis financiera de la Seguridad Social ha dado lugar a un replanteamiento en
el modo en que se financian y se proveen los sistemas de proteccion social. El

resultado de este replanteamiento no sera ajeno al debate ideoldgico.

La préctica de la politica actual se mueve en una posicion ecléctica entre la
reestructuracion de los actuales sistemas de financiacion, el cambio parcial de
los modelos financieros y la adecuacién y asignacion de las fuentes de
ingresos a los gastos. Pero es sin duda el fendmeno de la privatizacion, por ser
un fendbmeno mas global y rupturista, el que marca las tendencias actuales en
la reforma de los sistemas de financiacion. El Estado va abandonando, como
productor, aquellos bienes y servicios en los que el sector privado, mediante el
mercado, alcanza la madurez y, por tanto, es capaz de proveerlos sin una
merma sustancial de los estandares de equidad. En este contexto, y fruto del
cruce ideoldgico, el modelo de capitalizacion en los sistemas de pensiones se

identifica en cierta medida con su potencial privatizacion futura.

La Seguridad Social presumiblemente no escapara al fenébmeno de la
privatizacion de la Administracion Publica??. Este proceso de privatizacion de la
Administracion Publica pretende solventar, en el plano teoérico, el mito del
problema de la falta de eficacia en la Administracion, asi como, en el plano

practico, disminuir el peso del déficit puablico.

medias, bien sean socialdemécratas (como en Escandinavia) o corporativistas (como en
Alemania), forjan lealtades de clases medias. Por el contrario, los Estados del bienestar
residuales, liberales, que se encuentran en Estados Unidos, Canada y cada vez mas, en Gran
Bretafia, dependen de las lealtades de un estrato social numéricamente débil y con frecuencia
politicamente residual. En este sentido, las coaliciones de clase en las que se basaban los tres
tipos de régimen de Estado de bienestar explican no sélo su evolucién pasada, sino también
sus perspectivas futuras.” Pag. 55

22 Este fendmeno constituye, como apuntan Alvarez Rico y Gonzéalez-Haba Guisado (1992),
“una de las tendencias dominantes de las postrimerias del siglo XX”. Pags. 57-58. Y se puede

asegurar sin lugar a dudas que mantiene su continuidad en la actualidad.
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Entre los elementos que se incluyen en el concepto de privatizacién se
encuentran:
= Desregularizacion y liberalizacion: abandono del control estatal sobre el
suministro de bienes y servicios.
» Traspaso al sector privado de servicios prestados por el Estado.
» Implantacion de tarifas que cubran los costes reales del servicio.
= Desburocratizacion e imposicion de pautas de eficacia con arreglo a

criterios empresariales.

Los anteriores elementos se materializan de forma especifica cuando se
refieren a la Seguridad Social. La privatizacién de los sistemas de proteccion
social pasa necesariamente por la asuncion de las siguientes afirmaciones:??

» La deficiencia del sistema sanitario publico.

» Lainviabilidad del sistema publico de pensiones.

= La mayor eficiencia de la gestion privada de servicios sanitarios, empleo y
servicios sociales.

En este contexto, el Estado iniciaria la privatizacion selectiva de las
parcelas que sean rentables y con garantias financieras suficientes. En otros
casos, como en las pensiones, garantizaria las prestaciones minimas como
complemento a las establecidas en el libre mercado. Y en el caso de la
sanidad, el Estado gestionaria los servicios con financiacion propia. El
resultado de la privatizacion seria el vaciamiento de contenidos del Estado de
bienestar y la mercantilizacion de los derechos sociales.

El problema financiero, y mas concretamente el modelo de financiacion del
sistema, es el que acaba convirtiéendose en el eje del debate. En muchas
ocasiones, la lucha ideolégica, como apunta Fernandez Corddén en Frades J. et

al. (2011), se condensa en la controversia entre los dos modelos opuestos de

23 VVéase Rodriguez Cabrero, G. (1997). La privatizacion de los servicios sociales es uno de los
escenarios posibles planteados por el autor. A renglén seguido, plantea un segundo escenario
donde, admitiendo una mayor presencia del mercado, el Estado de bienestar se mantiene

como elemento estructurante de la politica social.
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financiacion: la capitalizacion individual frente al reparto®*. El discurso
ideolégico acaba empafiando el analisis frio de las ventajas e inconvenientes
de uno u otro sistema, tanto de las coberturas que ofrecen como de los costes
gue exigen. Las posiciones mas distantes de la concepcion liberal del Estado
no se detienen en la controversia capitalizacion-reparto, sino que van mas alla
y profundizan en las fuentes de financiacion. Desde esas posiciones se
defiende la financiacion de las prestaciones mediante impuestos generales con
diferentes argumentos no exentos de fundamento, como es el de la mejora del
mercado de trabajo con un aumento del nimero de asalariados o el incremento

de la competitividad en los mercados internacionales?®.

Sin embargo, los procesos de (globalizacion econdémica e
internacionalizacion del comercio son los que finalmente determinaran el futuro
de los sistemas de proteccion social. Estos procesos dejan cada vez menos
margen al juego ideolégico nacional, sitiado por restricciones estrictamente
econdémicas de caracter transnacional que, como en el caso de Espafia y el
resto de paises de la Union Europea, coartan de manera determinante la
capacidad de tomar decisiones politicas y especificamente de politica social al

margen del contexto econémico internacional.

24 De esta forma, Fernandez Cordén resume: “Analizar el sistema de reparto con los conceptos
y la lI6gica de un sistema de capitalizaciéon es una mala préactica, hoy muy extendida, que es
urgente reconsiderar porque supone una importante victoria ideoldgica de los enemigos de lo
publico.” Pag. 14.

25 Véase Ruesga et al (2012). En este estudio se defiende una sustitucion parcial de las
cotizaciones sociales por imposicién indirecta (IVA) por la mejora que este cambio produciria

en el empleo.
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2.2 El gasto social espafol en el contexto europeo

La comparacion internacional del gasto en proteccién social esta sujeta a la
incertidumbre que genera la falta de una delimitacién clara y universalmente
aceptada de qué constituye gasto social. En el contexto europeo, esta
incertidumbre ha quedado mitigada gracias al esfuerzo de estandarizacion
realizado por la oficina estadistica de la Unién Europea EUROSTAT, que ha
desarrollado un manual que posibilita la contabilizacion del gasto a partir de la
definicion y delimitacion de las diferentes funciones de gasto a considerar como

gasto de proteccion social?®.

Este esfuerzo normalizador es especialmente importante en Europa, donde
la proteccion social ha sido disefiada de una manera no uniforme, con sistemas
distintos de gran arraigo cultural e institucional. A este hecho se le afiade el que
la actual politica comunitaria no trata de armonizar los diferentes sistemas, sino
de conseguir una convergencia de objetivos y politicas, dejando a cada Estado
miembro, tanto la responsabilidad de la implementacién de las politicas, como

el control del funcionamiento de sus sistemas de Seguridad Social.

2.2.1 Evolucién del gasto social

La participacién de los gastos de proteccion social en el PIB en los paises
de la Unién Europea ha experimentado un crecimiento continuado que soélo se
ha visto ralentizado o, mejor, estabilizado, durante ciertos periodos. El origen
de dichos periodos de estancamiento en el crecimiento del gasto sobre PIB se
puede encontrar, fundamentalmente, en el caracter anticiclico de los gastos
sociales. En ocasiones, también se intentan encontrar las causas de
contencién del gasto en las reformas establecidas por los diferentes gobiernos
europeos. Sin embargo, estas reformas tienen mucho mas que ver con un
techo de gasto coyuntural que con una verdadera vocacion de contencion del

gasto. En este sentido, la lectura de los datos no deja lugar a dudas.

26 Véase Manual SEEPROS, Sistema Europeo de Estadisticas integradas de la Proteccién

Social.
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La Tabla adjunta indica la evolucion de los gastos de proteccion social,
como porcentaje del PIB en la Europa a 15, desde el afio 1990 hasta el afio
2009. Si se observa la tabla expuesta, se descubre que el periodo 1990 a 1995
supuso un aumento de 3 puntos sobre el PIB en el incremento del gasto social
en la UE-15. Este periodo coincide con una fase de desaceleracion economica.
Sin embargo, la década de 1995 a 2005 sélo ha servido para consolidar los
niveles de gasto alcanzado sobre PIB a pesar del importante crecimiento
econdémico. La ralentizacidon econémica que se ha experimentado en el lustro
posterior ha provocado un nuevo impulso en el gasto sobre el PIB, que ha

vuelto a crecer en casi otros 3 puntos.

TABLA lll: Evolucién de los gastos de proteccion social en la U.E. sobre el
PIB
datos en %
PAIS 1990 1995 2000 2005 2009
BELGICA 26,4 28,2 25,4 27,3 30,4
DINAMARCA 28,8 32,2 28,9 30,2 334
ALEMANIA 25,4 28,9 29,6 30,0 31,4
GRECIA 23,2 22,6 23,5 24,9 28,0
ESPANA 20,5 22,7 20,0 20,6 25,0
FRANCIA 27,7 30,7 29,5 31,5 33,1
IRLANDA 18,7 19,6 13,8 17,9 27,9
ITALIA 24,3 24,6 24,7 26,4 29,8
LUXEMBURGO 22,6 24,9 19,6 21,7 23,1
HOLANDA 32,3 30,9 26,4 27,9 31,6
AUSTRIA 26,7 29,7 28,3 28,7 30,8
PORTUGAL 15,8 21,3 20,9 24,6 26,9
FINLANDIA 25,1 31,8 25,1 26,7 30,3
SUECIA 33,1 35,2 29,9 31,1 32,1
R.UNIDO 22,9 27,9 26,4 26,3 29,2
U.E. -15 25,4 28,3 26,8 27,6 30,3
Espafiavs
U.E. 4,9 5,6 6,8 7,0 5,3
Fuente: Elaboracién propia a partir del Informe Econdmico Financiero a los Presupuestos de la
Seguridad Social Afio 2002 y 2013. www.seg-social.es

Por otro lado, un andlisis rapido de las cifras muestra la tradicional
diferencia entre los niveles de proteccion social de los diferentes paises de la
UE. Asi, los paises nordicos (Suecia, Dinamarca y Finlandia) siguen

manteniéndose a la cabeza en el gasto social, seguido de cerca por los paises
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de Europa central y encontrandose a la cola los paises mediterraneos (Espafia,
Grecia y Portugal junto con Irlanda y Luxemburgo).

Ciertamente, no puede afirmarse que se haya producido un proceso firme
de convergencia del gasto social en el seno de la Unidn Europea. Paises como
Portugal o Irlanda, que partian de niveles muy bajos en gasto social, han
experimentado importantes incrementos que les aproxima a la media de gasto
comunitario. Sin embargo, las diferencias de gasto entre los diferentes paises

siguen siendo notables.

En términos generales, se ha producido un importante crecimiento del
gasto social sobre PIB en los veinte afios presentados, que en la UE-15 supone
de promedio un aumento cercano a los 5 puntos porcentuales. Y es de resefar
que dicha elevacion en los niveles de proteccion social no sélo ocurre en los
paises que tradicionalmente se han encontrado rezagados en lo que a gasto
social se refiere, y por tanto se encuentran impelidos a la mejora de su atencion
social, sino también en aquéllos en los que los niveles de proteccién social se
encuentran en las cotas mas altas, como Alemania o Dinamarca, por citar

algunos.

Espafia presenta ciertas singularidades con relacién al resto de paises de
la UE. En general, la evolucion del gasto en Espafa sigue de forma similar la
evolucion del gasto en la UE, aunque con una distancia de entre 5y 7 puntos
respecto de la media. La naturaleza pro-ciclica de la economia espafiola hace
que dicha diferencia se reduzca en la zona depresiva del ciclo econémico y
aumente en la zona expansiva del ciclo. En la tabla anteriormente sefialada se
puede observar que los diferenciales de gasto son menores en los ejercicios
donde la crisis econdmica se profundiza, mientras que este diferencial se hace
mayor en los afios de bonanza econdmica. La explicacion de este andémalo
comportamiento hay que buscarla en la diferente estructura economica de
Espafia con relacion a la media de la Union Europea. La economia espafiola

sigue observando un comportamiento fuertemente ciclico, el cual se manifiesta
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por el diferente peso que presenta la funcion desempleo dentro del gasto social
en Espafia respecto de lo que esta misma rabrica representa en el gasto del

resto de paises.

2.2.2 Origen de los recursos financieros

Un breve analisis comparado del origen de los recursos financieros de los
sistemas de proteccion social en el ambito de la UE muestra la gran
divergencia existente entre las diferentes formas de financiacion que disponen
los distintos paises que conforman la Unién Europea. Esta gran disparidad
tiene como causa el diferente origen de los sistemas de proteccion social en
Europa. De esta forma, los paises cuya proteccion social es de raiz
anglosajona presentan una elevada participacion del Estado a través de
impuestos generales en el total de la financiacién. Por el contrario, los paises
cuya proteccién social es de base bismarkiana financian su Seguridad Social
mediante cotizaciones de trabajadores y empresarios.

La Tabla anexa muestra para cada pais y para la media comunitaria (U.E.-
15) el peso de los diferentes origenes de recursos financieros con relacién al
PIB. Se incluyen los periodos 1998 y 2008 a efectos comparativos para

determinar la evolucion y variacion posible.

Asi, para el afio 1998, las aportaciones de empleadores representan un 3%
del PIB en Dinamarca, frente al 15.3% en Bélgica. Sin embargo, las
aportaciones publicas son muy importantes en Dinamarca, con un 23%,
mientras que en Holanda solo representan el 5.3% del PIB. Para finalizar,
sefialar que las cotizaciones de los trabajadores representan tan solo un 2.2%
en Irlanda, alcanzando, sin embargo, un 11.7% del PIB en Holanda. Espaia
destaca por la reducida aportacion tanto de los trabajadores como del Estado,
gue en ambos casos apenas alcanzan el 60% de la media europea, mientras
gue la aportacién de las cotizaciones empresariales se sitla en linea, aunque
ligeramente por encima, de la media de la UE. Este hecho establece la

posibilidad de que en el futuro cercano la participacion del Estado en la
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financiacion del gasto social se eleve. Dicha elevacion tendra como origen
tanto el acercamiento de Espafa a la media europea de gasto social como el
incremento del gasto social no contributivo, en particular en la funcion
enfermedad, donde Espafia se encuentra ligeramente rezagada (Véase mas

adelante).

TABLA IV: Financiacién de los gastos de Proteccidon Social en la U.E. sobre el PIB (1998 -
2008)

datos en %

2 U, @ 0

3 o o 3 o o

S g B 3 S g ® 3

S o » = S o) 0 =

Pais w T w O | Totaloes w T W O | Total200e

BELGICA 15,3 6,8 7,4 0,8 30,2 12,4 6,1 9,6 0,7 28,8
DINAMARCA 3,0 6,1 23,0 2,1 34,3 3,8 6,9 20,6 2,0 33,4
ALEMANIA 11,3 8,6 9,3 0,9 30,2 10,4 8,4 10,4 0,6 29,9
GRECIA 9,4 6,0 7,3 2,3 25,1 9,0 5,8 9,5 3,2 27,5
ESPANA 11,5 3,9 6,0 0,7 22,1 11,1 3,1 8,5 0,4 23,1
FRANCIA 14,3 6,1 9,4 0,9 30,7 13,6 6,5 10,0 1,1 31,2
IRLANDA 3,8 2,2 9,8 0,2 16,1 6,0 3,6 12,7 1,0 23,3
ITALIA 11,4 3,8 9,7 0,6 25,5 11,3 4,5 11,9 0,4 28,1
LUXEMBURGO 6,4 6,2 11,9 1,1 25,8 5,9 5,5 10,6 0,8 22,9
HOLANDA 10,3 11,7 5,3 6,8 34,1 10,6 11,3 6,9 4,0 32,9
AUSTRIA 10,7 7,7 9,9 0,2 28,6 10,7 7,6 9,4 0,4 28,1
PORTUGAL 6,6 4,0 9,5 2,2 22,3 7,9 3,9 11,5 2,3 25,6
FINLANDIA 11,3 4,3 13,5 2,1 31,3 11,3 3,3 12,8 2,6 30,0
SUECIA 14,2 3,4 16,6 2,1 36,3 12,5 3,2 16,4 1,0 33,1
R.UNIDO 7,9 7,1 13,9 0,2 29,1 9,0 3,6 13,6 2,5 28,7
U.E.-15 11,1 6,6 10,2 1,1 29,0 10,8 5,9 11,1 1,3 29,0
Espafia vs U.E. 0,4 -2,7 -4,2 | -0,4 -6,9 0,3 -2,8 -2,6 -0,9 -5,9

Fuente: Elaboracién propia a partir del Informe Econdmico Financiero a los Presupuestos de la Seguridad Social.
Afio 2002 y 2013. www.seg-social.es

Se puede asegurar, a la vista de la evolucion en la década expuesta, que
cada pais ha mantenido sin variacion la forma de financiacion de los gastos de
proteccion social. En Espafia, la aportacién del Estado ha experimentado el

ligero incremento anteriormente predicho.

2.2.3 Andlisis del gasto por funciones: la funcion vejez

La actual situacion de los programas sociales esta lejos de encontrarse en

posicion estable. La simple visiéon de la evolucion del gasto por funciones que
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se desprende de la Tabla adjunta constata el crecimiento continuado del gasto
en proteccién social sin que se haya alcanzado un techo en el mismo. Sin
embargo, los casi cinco puntos de crecimiento del gasto sobre PIB que
experimenta Espafia tienen una gran parte de su origen en las funciones no
contributivas: especialmente en los epigrafes de enfermedad, familia y
supervivencia. La funcion vejez, en el periodo de casi 20 afios considerado, se

mantiene practicamente constante como porcentaje del PIB.

TABLA V: Evolucién de los gastos de proteccién social por
funciones sobre el PIB en Espafia y la Unidon Europea
datos en %
FUNCIONES 1990 1995 2000 2005 2009
ENFERMEDAD 5,8 6,4 5,8 6,3 7,3
INVALIDEZ 15 1,6 1,6 15 1,7
VEJEZ 7,6 8,8 6,8 6,5 7,7
SUPERVIVENCIA 0,9 1,0 2,1 2,0 2,2
FAMILIA 0,3 0,4 1,0 1,2 15
DESEMPLEO 3,6 3,7 2,0 2,2 3,7
ALOJAMIENTO 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2
EXCLUSION SOCIAL 0,1 0,1 0,1 0,2 0,3
TOTAL FUNCIONES 20,0 22,1 19,5 20,1 245
FUNCIONAMIENTO 0,5 0,5 0,4 0,5 0,5
OTROS GASTOS 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0
TOTAL GASTO 20,5 22,7 20,0 20,6 25,0
ENFERMEDAD - U.E.-15 7,4 7,1 7,7 8,6
VEJEZ - U.E.-15 10,7 10,1 10,3 11,2
DESEMPLEO - U.E.-15 2,3 1,6 1,6 1,8
TOTAL GASTO - U.E-15 25,4 28,3 26,8 27,6 30,3
Fuente: Informe Econémico Financiero a los Presupuestos de la Seguridad Social Afio
2002 y 2013 www.seg-social.es

Con el punto de mira puesto en el objetivo del analisis del presente trabajo,
es decir, la viabilidad del sistema de pensiones de jubilacién, Espafa mantiene
una posicion de ligera ventaja comparativa respecto de los paises del contexto
europeo en el que se desenvuelve. La funcion vejez esta entre 2 y 4 puntos
porcentuales del PIB por debajo de la media U.E.-15, pero, ademas, el gasto
social global se sitla a una distancia de entre 5 y 7 puntos porcentuales de la
media de gasto social total de los paises del entorno europeo. Esta divergencia

con UE-15 tiene dos lecturas. Por un lado, el sistema de pensiones espaiiol
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mantiene una posicion financiera mucho mas sdlida que los sistemas de los
socios comunitarios, como sefiala Ruesga et al. (2012). Por otro, que la
proteccion social, en cuanto al gasto en pensiones, esta lejos de los niveles de

proteccion que disfrutan los ciudadanos de los paises de nuestro entorno

En conclusion, estas cifras dejan un importante margen de maniobra para
la mejora de las condiciones de viabilidad del sistema de pensiones. Maxime
cuando la funcion desempleo es superior en Espafia que en Europa. Una
reduccion del gasto en dicha funcién, con la consiguiente mejora de las tasas
de ocupacion, permitiria mejorar la estabilidad financiera de la Seguridad Social

que veria no sélo reducir sus gastos?’ sino, a la vez, incrementar sus ingresos.

27 Aunque la funcion desempleo queda fuera de la cobertura de la Seguridad Social, el ajuste
de plantillas por la via de las “prejubilaciones” introduce una carga de gasto adicional en las

cuentas de dicha institucion.
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2.3 El debate de la financiacién: capitalizacién e impuestos generales

Sin duda, es la financiacion de las pensiones de jubilacion, y residualmente
otras pensiones contributivas, el gran caballo de batalla de la financiacion de
los sistemas de proteccion social. El origen inmediato de la discusion se sitla
en las recientes crisis econdémicas que han puesto de manifiesto la debilidad
del modelo financiero sobre el que se sustenta. Y es que el actual modelo de
reparto es especialmente vulnerable al envejecimiento de la poblacién y a los
ciclos econdmicos. La aparicion de recesion, con el consiguiente incremento
del desempleo, comprime la base sobre la que se sustenta el modelo, esto es,
el nimero de cotizantes, disminuyendo el volumen de ingresos y provocando,
eventualmente, el consiguiente desequilibrio. Pero por si esto fuera poco, el
advenimiento de nuevas cohortes de pensionistas debido al envejecimiento de
la poblacion, junto con el incremento de la esperanza de vida, hacen que la
carga por el lado de los gastos crezca de manera inexorable. Una
consecuencia directa del sistema asi diseflado es que implica un pacto
intergeneracional®®. Para que el sistema se mantenga equilibrado, la relacién
entre jubilados y poblacion trabajadora debe mantenerse constante, de lo

contrario, se produciran fuertes efectos distributivos entre generaciones.

Los efectos distributivos anteriormente aludidos son considerados como
indeseables al poner en entredicho el principio béasico de equidad
intergeneracional. Michael Tanner (2001) insiste especialmente en este
aspecto, aunque su reflexion mas bien parece una cuestion de la situacion

coyuntural del sistema que del disefio estructural del mismo?°.

28 En palabras de Musgrave (1992): “El sistema de Seguridad Social se puede observar como
un contrato social entre generaciones. La generacion hoy trabajadora asume la responsabilidad
de apoyar a los hoy jubilados, bajo el supuesto de que a su vez seran apoyados por la
generacion de trabajadores subsiguiente.” Pag. 245.

2% La cita textual de Tanner es: “La injusticia mas evidente del programa es intergeneracional.
Los jubilados que actualmente perciben sus pensiones pagaron a lo largo de su vida laboral

una contribucién relativamente baja y reciben una rentabilidad relativamente alta. Esa alta
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No obstante, desde el punto de vista de la equidad intergeneracional,
parece logico pensar que la generacion que no ha asumido el coste de una
mayor fecundidad® —con su consiguiente inversiéon en capital humano— asuma
el coste de la formaciéon de los fondos de capital que aseguren el pago de las
pensiones cuando dicha generacién llegue a su periodo de jubilacion. Asi pues,
esta equidad mejorara notablemente con la creacion de excedentes o fondos
de reserva de forma que las prestaciones de cada generacion se financien (al

menos parcialmente) con los fondos acumulados por dicha cohorte.

Las anteriores razones de equidad fundamentan el movimiento del modelo
financiero, en alguna medida, desde el reparto puro a la capitalizacién parcial.
Pero también se argumentan razones de eficiencia a la hora de revisar el
modelo de financiacion. En este sentido, Ruesga et al. (2012) defienden una
sustitucion parcial de la financiacibn mediante cotizaciones sociales por
imposicion indirecta (IVA) argumentando la mejora que produciria en el empleo
este cambio. El estudio establece una relacién negativa mayor entre el nivel de
cotizaciones y el empleo, que entre la imposicion indirecta y el empleo. Esta
forma de financiacion del sistema de pensiones ha encontrado eco entre ciertos
sectores politicos®!. Sin embargo, pocos autores apoyan esta medida. Por
ejemplo, el documento de FEDEA (2010) de propuestas sobre el sistema de
pensiones rechaza de manera rotunda este mecanismo de financiacion para el

sistema de pensiones®.

rentabilidad esta subsidiada por las mayores cotizaciones de los trabajadores jévenes de hoy,
quienes a su vez recibiran en el futuro pensiones mucho mas bajas.” Pag. 583.

30 Este argumento refuerza la idea de contrato intergeneracional de Musgrave.

31 Durante el debate de los Presupuestos Generales del 2014, algunos grupos de la oposicion
plantearon enmiendas para incluir la sustitucion de parte de las cotizaciones sociales por
impuestos indirectos.

82 El citado documento elaborado por la influyente institucion ha sido firmado por cien
economistas de una nutrida y amplia representacién de universidades espafiolas, lo que

prueba el amplio consenso en la doctrina sobre esta forma de financiacion.
53



Son muchos los estudios que apuestan por modelos de capitalizacion
privada para los diferentes programas de proteccion social. A continuacion se
exponen, de manera sintética, algunas de las propuestas concretas de
financiacion que han supuesto mayor impacto en la actual discusion que la
comunidad internacional mantiene sobre el futuro de la proteccion social para,
inmediatamente, describir los principales argumentos revisionistas de las

propuestas privatizadoras.

2.3.1 La proteccion contra el desempleo

La corriente privatizadora de los sistemas de proteccién social alcanza
también al tradicional sistema de seguro de desempleo.

Feldstein y Altman (1998) proponen un sistema alternativo basado en lo
que denomina “Cuentas de Ahorro de Seguro de Desempleo” (UISA —
Unemployment Insurance Saving Accounts—). Su funcionamiento consiste en
una cuenta individual que se nutre con el 4% del salario personal. En caso de
desempleo, el individuo recibe su compensacion de dicha cuenta. Si la cuenta
se agotara, el Estado prestaria las aportaciones necesarias a la cuenta. Las
cuentas positivas se retribuirian al tipo basico y las negativas se cargarian al
mismo tipo de interés. Adicionalmente, los resultados positivos se

transformarian, si fuera el caso, en pensiones de jubilacion.

El sistema propuesto es muy sugestivo, puesto que el individuo internaliza
completamente el coste de la compensacion por desempleo y, ademas, dicho
sistema mejora sustancialmente los incentivos del desempleado a abandonar
su situacion, viéndose impelido, por tanto, a realizar una busqueda activa de

trabajo.

Un resultado complementario obtenido en el analisis es que la eventual
condonacion de las cuentas negativas supondria un coste menor de la mitad
del coste en el que se incurre actualmente con el sistema tradicional de seguro

de desempleo.
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2.3.2 Las pensiones de jubilacion

La controversia sobre los procesos de privatizacion con respecto a la
Seguridad Social, y mas concretamente respecto de las pensiones de
jubilacion, se asienta sobre las ventajas e inconvenientes que presentan los
modelos publicos de reparto frente a los sistemas privados de planes de

pensiones individuales.

Existe un consenso general en la literatura sobre la reforma de las
pensiones, que considera que los actuales modelos publicos de reparto (pay-
as-you-go) presentan bajos riesgos y menores costes administrativos que los
sistemas privados. Y por el contrario, entre las ventajas de los sistemas de
capitalizacion privados se encuentran su eficiencia, su justicia intergeneracional

y su transparencia®.

Son innumerables las propuestas realizadas sobre sistemas de
capitalizacion, individuales o colectivos; entre las mismas, cabe citar la

realizada por Martin Feldstein y Elena Ranguelova (1998).

El mecanismo defendido por ellos se basa en lo que denominan “Cuenta
de Pensién Personal” (PRA —Personal Retirement Account-). Los trabajadores
durante su vida laboral activa ahorran un porcentaje de su salario en dichas
cuentas, que a su vez invierten en una determinada proporcion de valores de
Bolsa y deuda publica (por ejemplo 60:40). Y, a partir de los 67 afios, obtienen
su retiro de dicha inversion. El estudio analiza el valor de la cartera (supuesta
una cotizacion del tipo camino aleatorio) para diferentes tasas de ahorro sobre

el salario (equivalente a las cotizaciones sociales), encontrando que con

33 VVéase, por ejemplo, Lassila, J. y Valkonen T. (2000).

El consenso sobre los costes administrativos no es unanime. Sigue siendo uno de los
elementos de discordia mas importantes. La aparente ventaja de gestionar un fondo comun, en
lugar de una multitud de fondos individuales, es puesta en entredicho por quienes apuestan por
la competencia (al transferirlos a manos privadas) que se podria introducir en el sistema de

cuentas individuales como mecanismo de abaratamiento de costes.
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aproximadamente la mitad de las cotizaciones actuales, en un 95% de los
casos, los retornos practicamente duplican los valores de las pensiones

publicas esperadas.

Ademas, es posible, a juicio de los autores, eliminar completamente el
riesgo individual —el principal inconveniente de que se acusa a este tipo de
sistema— mediante la garantia del Estado. Garantia que consiste en la
provision de una pension complementaria en aquellos casos en los que el

retorno obtenido sea menor que la pensién publica objetivo.
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2.4 Revision de las proposiciones de privatizacion

Durante la década de 1980, fruto de la corriente de pensamiento favorable
a la privatizacion, espoleados por las crisis financieras de sus sistemas de
Seguridad Social y alentados por las reformas iniciadas en Chile, muchos
paises transformaron sus sistemas de pensiones publicos de reparto en
sistemas privados de capitalizacion. Sin embargo, a mediados de la década de
1990 se operd un cambio de rumbo en dicha tendencia, y el estado de opinion
actual apuesta por férmulas mixtas que contemplan: sistemas publicos de
reparto, sistemas privados de capitalizaciébn obligatorios y regulados, y
sistemas privados complementarios de caracter voluntario. Este cambio de
rumbo se materializ6 en el informe del Banco Mundial (1994): Averting the Old
Age Crisis: Policies to Protect the Old and Promote Groth34.

24.1 Andlisis de los argumentos privatizadores

Dentro del consenso internacional existente sobre la bondad de los
procesos privatizadores, algunos autores han comenzado a realizar una
revision critica de los principales argumentos sobre los que se asientan las

bases de la reforma de los sistemas de proteccion social®®.

Orszag y Stiglitz (1999) discuten las ventajas e inconvenientes de los
sistemas de pensiones en cuentas de capitalizacion individual con gestién
privada (private defined contribution) frente a los sistemas publicos de reparto
(public defined benefit, o bien pay-as-you-go). Para ello, seleccionan diez
proposiciones (mitos) que clasifican como macroecondémicos, microeconémicos

y de politica econémica, y que por su interés se enumeran a continuacion:

34 Durante este periodo, algunos paises han llevado a cabo un viaje de ida y vuelta. Asi, el
gobierno argentino en 2008 nacionaliz6 el sistema capitalizado de pensiones, creado en 1993
siguiendo el modelo chileno, y lo integré en el sistema estatal de reparto.

35 Esta exposicion sigue de cerca el trabajo de Orszag P. R.y Stiglitz, J. E. (1999).
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Mitos de macroeconomia

1. Mito 1: Los sistemas de cuentas individuales privadas incrementan
el ahorro nacional.

2. Mito 2: Las tasas de rendimiento son mayores con cuentas
individuales que con sistemas publicos de reparto.

3. Mito 3: La reduccion experimentada por las tasas internas de retorno
en los sistemas publicos de reparto sugiere la existencia de
problemas fundamentales en su seno.

4. Mito 4: Las inversiones de los fondos publicos no tienen efectos ni

en el nivel macroecondmico ni en el bienestar.

Mitos de microeconomia
5. Mito 5: Los incentivos en el mercado de trabajo mejoran bajo planes
individuales privados.
6. Mito 6: Los sistemas de pensiones publicos de reparto incentivan la
jubilacion anticipada.
7. Mito 7: La competencia asegura bajos costes administrativos bajo
planes individuales privados.

Mitos de politica econémica

8. Mito 8: La corrupcion y la ineficiencia de los gobiernos justifican el
uso de cuentas individuales.

9. Mito 9: ElI compromiso politico de financiacion es mas estricto y
exigente con planes publicos de reparto que con planes individuales
privados.

10.Mito 10: Las inversiones de los fondos publicos estan siempre mal

gestionadas y son un despilfarro.
No obstante, en el presente trabajo s6lo se discutiran las proposiciones

mas directamente relacionadas con la linea argumental del mismo, como son

las marcadas por 1, 2, 4 y 5. La exposicion incluye la enunciacion de la
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proposicion y, seguidamente, los argumentos a favor y en contra para tal

proposicion:

» Los sistemas de pensiones de capitalizacion en cuentas individuales
privadas incrementan el ahorro nacional.

Esta aseveracidn no es necesariamente siempre cierta, puesto que los
individuos probablemente desplazaran, en parte o en todo, el ahorro que se
materializa en otras formas, hacia dichas cuentas individuales, de forma que
el ahorro total privado se mantiene constante. De hecho, los estudios
empiricos no ofrecen resultados concluyentes sobre las mejoras de los
planes privados individuales sobre el ahorro nacional. Asi, Mufioz de
Bustillo et al. (2010) realiza un extenso repaso sobre la literatura empirica al
respecto sin encontrar evidencias determinantes para afirmar una mejora
del ahorro fruto de los planes de capitalizacion individual. La investigacion
gue lleva a cabo para el caso espafiol utiliza dos estrategias: por un lado, el
impacto sobre el consumo (negativo) y, por otro, la sustituciébn de otras
formas de ahorro por planes privados de pensiones. Ambas estrategias
arrojan el mismo resultado: las cuentas individuales de capitalizacion
privada no aumentan el ahorro nacional.

Por el contrario, a través de la creacion de excedentes o fondos de
reserva en los actuales sistemas publicos de reparto, se podria incrementar

la capitalizacién global y, por tanto, el ahorro nacional.

» Las tasas de retorno, es decir, los beneficios esperados, son mas elevados
con cuentas individuales que con sistemas publicos de reparto.

La afirmacion se basa en que en economias dinAmicamente eficientes,

sin activos de riesgo, el interés real debe ser superior a la tasa de

crecimiento, mientras que la tasa de retorno de los sistemas de reparto es

igual, siguiendo la demostraciéon de Samuelson (1958)%, a la suma de la

%6 El modelo descrito por Samuelson es, quiza, la base de los modelos de equilibrio general

dinamico de generaciones solapadas.
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tasa de crecimiento de la fuerza laboral mas la tasa de crecimiento de la
productividad.

La argumentacién contraria a esta proposicion consiste en que, a
menudo, en las comparaciones realizadas se olvidan dos costes
fundamentales en el célculo. Los costes administrativos —admitidos como
menores los del sistema de reparto— y mas importantes, los costes de
transicion de uno a otro sistema en los que se incurre al tener que nutrir las
cuentas de capitalizacion individual a la vez que mantener los derechos

adquiridos de los actuales beneficiarios del sistema de reparto.

La elecciéon del tipo de activo en que se inviertan los fondos publicos no
tiene efectos, ni en el nivel macroeconémico, ni en el bienestar.

El argumento parte de la idea de que si los fondos publicos®’ se
invierten en acciones en lugar de en deuda publica se produce un
intercambio de activos, pero no se altera el ahorro global nacional. Este
intercambio puede alterar el precio de los activos y, por tanto, sus tasas de
rendimiento, pero no la macroeconomia. La discusion que se plantea en
realidad es si la diversificacion per se tiene efectos beneficiosos. A juicio de
los autores, en ciertas situaciones ideales, no®s.

Sin embargo, los mercados financieros presentan imperfecciones tales
como costes de aprendizaje, limites minimos de inversion y otros factores
que provocan que la diversificacion de los fondos publicos produzca efectos

reales sobre el bienestar y posiblemente sobre la macroeconomia.3®

87 Se entiende que son los fondos gestionados por el sistema publico de Seguridad Social.

%8 Veéase Orszag, P. y Stiglitz, J. (1999). La expresion literal de los autores es: “Dados

mercados perfectos de capitales e individuos capaces de revertir las acciones de las politicas

financieras del gobierno, tales politicas no tienen efectos reales.” Pag. 19.

%9 No obstante, el hecho de que los mercados financieros sean imperfectos constituye un

potente argumento a favor de los sistemas de reparto. Como sefiala Jimeno, Juan F. (2000)

cuando advierte: “Finalmente, existe una razén adicional para mantener un sistema de reparto

y es que en un mundo con mercados imperfectos de capitales en los que la financiacion de la

acumulacion de capital humano requiere la intervencién publica, un sistema de pensiones de

reparto puede resultar ser un instrumento imprescindible para canalizar las transferencias
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Los incentivos en el mercado de trabajo son mejores con cuentas
individuales que con los tradicionales sistemas de reparto.

Los sistemas de cuentas individuales no generan efectos distributivos®
y, por tanto, no introducen distorsiones en los mercados de trabajo. La
réplica es, en este caso, que los sistemas de cuentas individuales no
cumplen uno de los fines para los que se disefié la Seguridad Social, esto
es, la distribucion de renta. Los efectos distributivos y las distorsiones del
mercado son elementos inseparables.

Por otro lado, las cotizaciones actuales son percibidas como un
impuesto, por lo que las tendencias a la evasion y ocultamiento son
similares a las de cualquier otro impuesto. Pero, igualmente, su similitud con
los impuestos sirve para cumplir, nuevamente, una de las funciones para la
que fue disefiado: la progresividad en la recaudacion.

Sin embargo, el sentimiento de la profesion estd cambiando respecto
de esta proposicion. La tendencia actual es la de evitar que se produzcan
efectos distributivos con los actuales sistemas de reparto, al menos, en lo
que se refiere a la equidad intrageneracional*!. En este sentido, la
Seguridad Social seguiria sirviendo como mecanismo de redistribucion de
renta en tanto en cuanto es un instrumento valido de gestion, recayendo la
financiacion y, por tanto, la funcién de distribucion, en el sistema impositivo

general.

intergeneracionales Optimas, de forma que cada generacion financia el capital humano de la

generacion siguiente a cambio de recibir, en un periodo posterior, una pension financiada por el
capital humano de la Ultima generacién, una combinacion de transferencias intergeneracionales
gue no puede conseguirse bajo un sistema de capitalizacion.” Pag. 26.

40 Esta afirmacion no deja de ser controvertida. Parece claro que la materializacion de las

cuentas individuales en diferentes Fondos de Inversion (del tipo que sean) traera aparejado un

problema de equidad intrageneracional (horizontal), pues con toda seguridad, la rentabilidad de

cada Fondo sera diferente y, por tanto, a igualdad de contribuciéon no correspondera igualdad
de beneficio. Tampoco la equidad intergeneracional esta garantizada, pues esta dependera en
gran medida de la evolucién temporal de la rentabilidad de dichos Fondos de Inversién.

41 Véase al respecto el apartado 3.1.1y el 3.1.2
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Un trabajo paralelo en este sentido pero con un enfoque aplicado y
especifico para la Unién Europea es el de Boldrin, Dolado, Jimeno y Peracchi
(1999). En el mismo, los autores desmontan las cuatro hipétesis basicas sobre
las que se asientan los argumentos privatizadores. Su analisis claro llega a
transformar una a una dichas hipoétesis realizando un contraste de las mismas.
Para no extender el analisis, sirva sefialar por su particular importancia la
primera hipétesis: El proyectado dramatico incremento en la carga por
pensiones es debido, principalmente, al impacto demogréafico y sdlo puede
evitarse abandonando los sistemas de reparto. Los autores reescriben y
contrastan dicha hipétesis como: El proyectado incremento en la carga en
pensiones es debido a factores demograficos en un 25%, mientras que el
deterioro de las condiciones del mercado de trabajo y el generoso crecimiento

de las mismas explican el 75% restante.

2.4.2 El modelo del Banco Mundial

En 1994, el Banco Mundial (1994) public6 unas recomendaciones que
desarrollaban un modelo de seguridad econémica en la vejez basado en tres

pilares*?.

El primer pilar recomendado por el Banco Mundial ejecutaria la funcion de
redistribucion y se financiaria integramente con impuestos. Segun el
mencionado organismo, podria adoptar tres formas:

e Como programa de beneficios para los pobres de toda edad,
aunque especialmente enfocado a los ancianos.
e Como garantia de pensién minima vinculado a un pilar de ahorro

obligatorio.

42 Textualmente, enuncia: “... en este estudio se recomienda separar la funcién ahorro de la
funcién de redistribucién y establecer mecanismos de financiaciéon y de administracion
separados —dos pilares obligatorios distintos: uno de administracion publica, cuyos recursos
provengan de los impuestos, y otro de administracion privada, cuyos recursos consistan en
ahorros acumulados y estén totalmente financiados- y suplementarios, con un pilar voluntario

para quienes deseen beneficios de mayor cuantia.” Pag. 64.
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e Como programa de beneficios uniforme, universal o vinculado con el
empleo.

El segundo pilar, de caracter obligatorio, vincularia actuarialmente los
beneficios con los costes, y se financiaria y administraria de forma privada.
Este pilar podria adoptar dos formas:

e Como planes de pensiones personales.
e Como planes de pensiones empresariales*3.
El tercer pilar, de caracter voluntario, estaria constituido por planes de

ahorro o de pensiones personales o empresariales.

A pesar de que tanto el segundo como el tercer pilar se postulan desde el
Banco Mundial como ajenos a la financiacién publica, esto no se corresponde
con la realidad. Como sefialan de forma incisiva Mufioz del Bustillo et al.
(2010), estos planes privados de pensiones no son exclusivamente una
cuestién privada, sino que son en gran medida una cuestién publica. Esta
afirmacion queda plenamente respaldada cuando se analiza la cuantia de los
recursos dispuestos por el sector publico para apoyar su contratacion mediante
un conjunto de incentivos fiscales dirigidos a hacerlos atractivos al consumidor.
Asi, por ejemplo, en el afio 2009 el beneficio fiscal soportado por el sector
publico a favor de las aportaciones de los hogares a los planes de pensiones
privados supuso casi 3000 millones de euros, es decir, alrededor de un 0,3%
del PIB*. Este importante incentivo ha supuesto, ademas, que casi un cuarto
de los hogares espafioles haya dedicado parte de su renta a un plan de

pensiones complementario.

Con independencia de estas importantes apreciaciones, es evidente que el
mencionado informe ha marcado un antes y un después en la forma de enfocar

los seguros de vejez. Pero, sobre todo, el citado informe constituyé una

43 El texto referenciado los denomina planes ocupacionales, aunque se refiere a los planes de
pensiones cuyos promotores son las empresas.
44 Paraddjicamente, ese mismo afio el Gobierno decidié no dotar el Fondo de Reserva con los

excedentes de cotizaciones sobre pensiones.
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verdadera llamada de atencion sobre el potencial problema de financiacién que
se planteaba en los sistemas de pensiones de los paises desarrollados. Esta
llamada de atencion fue recogida por la academia y su entorno investigador
con una profusion de estudios sobre la viabilidad y sostenibilidad de los
sistemas de pensiones. Estudios que, en muchos casos, iban acompafnados de
unas propuestas de reforma en su mayoria rupturistas hacia modelos de

capitalizacion individual.
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3 Reforma financiera: cambio de modelo y sostenibilidad

El sistema de pensiones de la Seguridad Social es un sistema dinamico y
en continua evolucion, puesto que debe adaptarse a los cambios del entorno
econdmico y social al que sirve y en el que se desenvuelve. En esta reforma
permanente, las recomendaciones del Banco Mundial han sido fuente y
referencia para el desarrollo de las modificaciones y ajustes, asi como las

reformas realizadas en los paises de nuestro entorno.

Sin embargo, el sistema de pensiones espafiol ha desarrollado
caracteristicas singulares que lo diferencian del resto de sistemas de
pensiones. En este capitulo se analizan las ultimas reformas realizadas y el
modelo que se perfila tras las mismas. Las modificaciones llevadas a cabo y en
marcha tratan de simplificar el sistema eliminando la pléyade de regimenes que
lo componian y equiparando las contribuciones y las prestaciones entre dichos
regimenes. Las reformas legislativas van transformando el sistema haciéndolo
mas proporcional, de forma que exista una correlacion mas estrecha entre las
contribuciones realizadas y las pensiones finalmente percibidas. En todas las
modificaciones realizadas siempre se ha perseguido la suficiencia financiera o,

lo que es lo mismo, la sostenibilidad del sistema.

Pero ademas, los cambios introducidos en el sistema trascienden el
modelo de reparto para convertirlo en un modelo mixto en el que juega un
papel relevante -por su magnitud- un fondo capitalizado que sirve para nivelar
en el largo plazo los déficits o superavits anuales de los ingresos por
cotizaciones y los gastos por pensiones, y se constituye en garante de la
sostenibilidad del sistema. Como se vera a continuacion, este cambio de
modelo abre la puerta a una reforma de mayor calado que permita retornar al
sistema los excedentes generados por el mismo y de los que el sistema

contributivo de pensiones de la Seguridad Social es acreedor.
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3.1 Lareformaen marcha

La reforma financiera de la Seguridad Social no debe abordarse de forma
parcial y mediante sucesivas modificaciones inconexas, sino que debe
obedecer a una serie de principios bien definidos y consecuentes con los fines
asignados a la misma. En este sentido, las recientes reformas llevadas a cabo
en el sistema de Seguridad Social han sido sometidas a un proceso de
reflexion cuyos frutos quedaron plasmados en una serie de recomendaciones
contenidas en lo que se denomind Pacto de Toledo. Dichas recomendaciones
han sido trasladadas, en mayor o menor grado, a la norma, cuyo reflejo hay
que buscarlo en las siguientes leyes: Ley 24/1997 de Consolidacion y Reforma
del Sistema de Seguridad Social; Ley 28/2003 reguladora del Fondo de
Reserva de la Seguridad Social; Ley 28/2011 de integracién del Régimen
Especial Agrario de la Seguridad Social en el Régimen General de la Seguridad
Social; Ley 27/2011 sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del
sistema de Seguridad Social; Real Decreto-Ley 28/2012 de medidas de
consolidacion y garantia del sistema de Seguridad Social, Ley 23/2013
reguladora del Factor de Sostenibilidad y del indice de Revalorizacion del
Sistema de Pensiones de la Seguridad Social; y, por supuesto, las sucesivas
leyes de acompafiamiento a los Presupuestos Generales del Estado.

3.1.1 Principios inspiradores de la reforma financiera

El sistema de Seguridad Social se concibe dentro de la funcion de
asignacion estatal, en virtud de la cual el Estado desarrolla la provision publica
de los seguros de jubilacion, supervivencia e invalidez, entre otros. La funcion
de estabilizacion aparece de forma residual ya que los gastos por prestaciones
se ejecutan con independencia del ciclo econémico, mientras que los ingresos
por cotizaciones son sensibles al mismo. Sin embargo, la funcion de
redistribuciéon* a menudo se implementa de manera inadecuada cuando no

todos los afiliados reciben beneficios que reflejan la misma tasa de rendimiento

45 La funcién de redistribucién estatal lleva a cabo una redistribucién intrageneracional.
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sobre sus respectivas contribuciones. Un sistema de Seguridad Social
contributivo no deberia perseguir objetivos de equidad vertical,*® sino tan sélo
de equidad horizontal, de forma que individuos en situacion idéntica realizaran

contribuciones idénticas.

De acuerdo con la funcién estatal en la que queda encuadrado el sistema
de Seguridad Social, los principios que deben regir la reforma financiera de la
Seguridad Social contributiva son:

e Principio de eficiencia econdémica.
e Equidad horizontal.
e Principio de afectacion impositiva y corresponsabilidad.

e Principio de equivalencia financiera o proporcionalidad®’.

El principio de eficiencia productiva requiere que la financiacion de la
Seguridad Social sea costeada de manera que introduzca las menores
distorsiones posibles en el sistema econémico. En un sistema contributivo,
cuya financiacion se nutre de un impuesto sobre las néminas como son las
cotizaciones sociales, queda poco margen de maniobra para la aplicacién de
dicho principio. No obstante, si puede mejorarse la informacién que fluye al
mercado laboral acerca del sobrecoste que un sistema de Seguridad Social
afiade al coste del factor trabajo.

Respecto del principio de equidad (intrageneracional), insistir una vez mas
que el sistema de Seguridad Social debe perseguir el objetivo de alcanzar una
equidad horizontal y, dado el caracter contributivo del sistema, dejar de lado los
objetivos de equidad vertical que implican la generacion de efectos

distributivos.

46 El consenso en este punto aunque es amplio, no es unanime. La funcion de redistribucion de
renta llevada a cabo por el Estado debe ser ejecutada al margen del sistema de Seguridad
Social.

47 De acuerdo con Barea, J. et al. (1995).
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El principio de afectacion obliga a que las cotizaciones sociales se destinen
de forma finalista a la financiacién de las pensiones contributivas y al resto de
contingencias ligadas al trabajo. Esto implica que las pensiones no
contributivas y los gastos asistenciales canalizados por la Seguridad Social
deben ser financiados por el sistema impositivo general. Ademés, la
corresponsabilidad obliga a que los beneficiarios del sistema sean los que
soporten la carga financiera, lo que deberia hacer bascular el coste de las

cotizaciones hacia los empleados, en lugar de hacia los empleadores.

Por ultimo, el principio de equivalencia financiera o proporcionalidad
establece la necesaria correlacion entre el valor actualizado de las cotizaciones
realizadas y el valor, también actualizado, de las pensiones recibidas. Aun
cuando no se cumpla la equivalencia financiera, lo que haria equiparar al
sistema de reparto con un tedrico sistema de capitalizacion, si debe
mantenerse un principio de proporcionalidad, lo que evitaria que se produjeran

efectos distributivos ajenos a un sistema de caracter contributivo.

3.1.2 Las recomendaciones del Pacto de Toledo

Las diferentes reformas llevadas a cabo en la Seguridad Social espafiola
han venido marcadas por las recomendaciones que se establecieron en el
Pacto de Toledo de 1995 y que a continuacioén se incluyen*®:

1. Separacion y clarificacion de las fuentes de financiacion en

contributivas y no contributivas.

2. Constitucion de fondos de reserva que atenuen los efectos de los ciclos

sobre la financiacion.

3. Introduccion de mejoras en las bases de cotizacion, acercandolas a los

salarios reales.

4. Modificacion de la financiacion de los regimenes especiales con el fin

de que a igual prestacion corresponda igual contribucion.

48 El denominado Pacto de Toledo fue aprobado en el Congreso de los Diputados durante la
sesion del 6 de abril de 1995 y publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Generales el 12 de
abril de 1995. Numero 134.
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5. Mejora de los mecanismos de recaudacioén y lucha contra la economia
irregular.

6. Simplificacion e integracion de los regimenes especiales: en el futuro
habra so6lo dos regimenes: por cuenta ajena y por cuenta propia.

7. Mayor integracion organica de las funciones de afiliacion, recaudacion y
gestion.
Reduccion de las cotizaciones, condicionada al equilibrio del sistema.
Reforzamiento de los principios de equidad y del caracter contributivo
del sistema.

10.Incentivacion de la prolongacion voluntaria de la vida activa de quienes
libremente lo deseen.

11.Mantenimiento del nivel adquisitivo de las pensiones, mediante la
revalorizacion automéatica de las mismas.

12.Reforzamiento del principio de solidaridad, en la medida en que la
situacion financiera lo permita.

13.Mejora de la gestion para reducir el fraude en el acceso y la
permanencia de las prestaciones.

14.Potenciacion de los sistemas complementarios de pensiones,
actualizando y mejorando los actuales incentivos fiscales dirigidos a la
promocién de dicho sistema complementario.

15.Se propone que cada cinco afios se cree una ponencia que estudie el
presente y el futuro del sistema de la Seguridad Social como garantia
de continuidad del mismo.

Como ya se apuntd, la Ley de Consolidacién y Reforma del Sistema de

Seguridad Social (24/1997) supuso la elevacién de un buen namero de las

recomendaciones vertidas en el Pacto de Toledo al rango de norma. No

obstante, no todas encontraron eco en dicha Ley. Asi, por ejemplo, la

constitucién del Fondo de Reserva quedo6 recogida en la Ley reguladora del

Fondo de Reserva (28/2003). Por otro lado, la modificacion de la financiacion

de los regimenes especiales y su simplificacion no es un tema cerrado. El

altimo gran cambio realizado tuvo que esperar hasta 2011, afio en el que se

establecia la integracion de los antiguos regimenes Especial Agrario y Especial
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de Empleados de Hogar en el Régimen General a través de la Ley de
integracion del Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social en el Régimen
General de la Seguridad Social (28/2011) y Ley sobre actualizacion,
adecuacion y modernizacion del sistema de Seguridad Social (27/2011)
respectivamente. Y aunque la integracion tiene un caracter mas formal que
efectivo, no deja de ser un paso en la direccibn apuntada por las

recomendaciones.

Asimismo, la recomendacién 14 de potenciacion de los sistemas
complementarios de pensiones ya estaba recogida en la normativa fiscal desde
la publicacion de la Ley 8/1987 de Regulacion de los Planes y Fondos de
Pensiones. A partir de ahi, las diversas actualizaciones de la Ley del IRPF han
ido aumentando la cuantia maxima y porcentual admitida en la reduccién de la
base imponible para el célculo de la factura fiscal personal. Por supuesto,
alguna de las recomendaciones, como la 8 de reduccion de las cotizaciones, no
parece haber tenido eco, ni en la norma, ni en la aplicacion practica.
Finalmente, hay que sefialar que la recomendacion 11, de mantenimiento del
poder adquisitivo mediante la revalorizacién automatica de las pensiones, ha
sido soslayada e incluso revocada por la reciente Ley reguladora del Factor de
Sostenibilidad y del indice de Revalorizacion (23/2013), cuya aplicacion podra
limitar y hasta deteriorar el poder adquisitivo de las pensiones a través de la

aplicacion de los factores regulados en dicha ley.

3.13 Principales reformas realizadas

Como ya se comento en los capitulos anteriores, se observa, a partir de los
datos mostrados en la Tabla Il, que la participacibn del Estado en la
financiacion de la Seguridad Social experimentd un crecimiento continuo
durante los veinte aflos que abarcan los principios de los afios 1980 hasta el
2000. Este crecimiento estd en linea con las crecientes cargas asumidas por
Seguridad Social fruto del mandato constitucional y de la necesaria
aproximacion a los paises del entorno europeo en cuanto a los niveles de gasto

social exigido.
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Al mismo tiempo que se incrementd la participacion del Estado en la
financiacion, se produjo una reformulacion en el tratamiento de las distintas
fuentes de financiacion®®. De esta forma, se ha pasado de un sistema de
financiacion unificado a un sistema de asignacion de los recursos financieros a
los programas sociales®. En este sentido, se ha avanzado notablemente en la
separacion de las fuentes de financiacién, dando cumplimiento a los criterios
establecidos en el Pacto de Toledo. En particular, estas medidas tratan de
responder, al menos parcialmente, a la primera recomendaciéon. Asi, ya en los
presupuestos del 2002, la asistencia sanitaria y el conjunto de programas
asistenciales encuadrados dentro del IMSERSO se financian totalmente
mediante impuestos, asegurando la suficiencia financiera y el equilibrio del

sistema.

Igualmente, en diferentes ocasiones se ha procedido a la aproximacion de
las cuantias de las bases de cotizacion a los topes maximos, asi como la
equiparacion de las bases maximas de cotizacion entre los diferentes grupos
de cotizacion, acercando de esta forma la cotizacién a los salarios reales®!. Las
modificaciones anteriores implementan de forma paulatina la recomendacion
namero 3 del Pacto de Toledo. Este proceso, iniciado en el afio 1997 en virtud
de la Ley 24/1997 de Consolidacion y Racionalizacion del Sistema de
Seguridad Social, ha quedado con la configuracién actual en el afio 2002. La
Tabla VI adjunta muestra la evolucién de las bases maximas, minimas y topes
de cotizacion de los ultimos afios. En la mencionada Tabla se observa una
convergencia de las bases maximas para los diferentes grupos de cotizacion,

asi como la equiparacion de dichas bases maximas con los topes de

49 Con la reformulacién apuntada, se procede a introducir una de las vias de reforma que
anteriormente se sefialaron: adecuacioén de la financiacion a la naturaleza de las prestaciones.
50 Aunque la idea de separacion de fuentes de financiacion y su adecuacion a los programas de
gasto vio la luz politica por primera vez en la recomendacion ndmero uno del Pacto de Toledo,
el concepto habia sido formulado ya una década antes. Véase, por ejemplo, Gonzalez
Rabanal, M. C (1988).

51 Esta medida es otra de las que se sefialaron como medidas tendentes a la reestructuracion

del modelo financiero en curso.
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cotizacién, tanto para la cobertura de las contingencias comunes, como la de
accidentes de trabajo. En realidad, este proceso de uniformidad de las bases
de cotizacidon comienza mucho antes. Asi, las seis bandas de bases maximas y
minimas correspondientes a las diferentes categorias profesionales del afio
1979 quedaban reducidas a tres en el afio 1989 donde, ademas, los topes

maximos también se equiparaban e igualaban a la base maxima superior.

TABLA VI: Evolucién de las bases minimas y maximas de cotizaciéon del régimen general

datos en €
CATEGORIAS 1979 1989 1994 2002 2012
PROFESIONALES B/m B/M B/m B/M B/m B/M B/m B/M B/m B/M
1. Ingenieros y Ldos 204,82 | 639,90 | 488,80 | 1657,71 | 634,49 | 2103,24 | 768,90 | 2574,90 | 1045,20 | 3262,50
2. Peritos y Ay. Titulados | 169,67 | 530,09 | 405,32 | 1657,71 | 526,13 | 2103,24 | 637,80 | 2574,90 | 867,00 | 3262,50
3. Jefes Admon y Taller 147,67 | 461,22 | 352,31 | 1657,71 | 457,25 | 2103,24 | 554,40 | 2574,90 | 754,20 | 3262,50
4. Ayudantes no titulados | 130,18 | 406,76 | 327,43 | 1056,58 | 424,80 | 2103,24 | 516,00 | 2574,90 | 748,20 | 3262,50
5. Oficiales Admtvos 120,98 | 377,74 | 327,43 | 1056,58 | 424,80 | 1567,56 | 516,00 | 2574,90 | 748,20 | 3262,50
6. Subalternos 117,20 | 344,74 | 327,43 | 934,69 | 424,80 | 1567,56 | 516,00 | 2574,90 | 748,20 | 3262,50
7. Auxiliares Admtvos 117,20 | 344,74 | 327,43 | 934,69 | 424,80 | 1567,56 | 516,00 | 2574,90 | 748,20 | 3262,50
BASE DIARIA
8. Oficiales de 12y 22 3,94| 12,32| 10,91 31,93 | 14,16 52,25| 17,20 85,83 24,63 | 108,75
9. Oficiales de 32 y Espec. 3,91| 12,02| 10,91 31,16 | 14,16 52,25| 17,20 85,83 24,63 | 108,75
10. Peones 3,91| 1149| 10,91 31,16 | 14,16 52,25| 17,20 85,83 24,63 | 108,75
11.Trabajadores 17 afios 2,36 7,04 6,70 18,22 9,35 52,25| 17,20 85,83 24,63 | 108,75
12.Trabajadores < de 17 1,51 4,43 4,21 11,48
TOPE MAXIMO
Contingencias Generales 639,90 1657,71 2103,24 2574,90 3262,50
Accidentes de trabajo 548,48 1657,71 2103,24 2574,90 3262,50

B/m: Base minima
B/M: Base Maxima

Fuente: Anexo al Informe Econémico Financiero a los Presupuestos de la Seguridad Social. Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales

Pero ademas, la actualizacién anual de las bases de cotizacion constituye
un verdadero soporte para la viabilidad economica del sistema y supone, en
realidad, una reforma continua del mismo. Es lo que se ha denominado en la
literatura como “reforma silenciosa™? convirtiéndose en un potente instrumento
de control de los ingresos por cotizaciones del sistema, sin necesidad de alterar

los tipos de cotizacion.

52 VVéase Conde-Ruiz, J.I. y Gonzélez, Clara I. (2012b). Esta “reforma silenciosa” se completa

con el control y actualizacién anual de los importes de las pensiones maximas y minimas.
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Con objeto de dar respuesta a la recomendacion niamero 9 del Pacto de
Toledo y en un modelo de continuo cambio, se ha procedido a modificar el
calculo de la pension inicial en diferentes ocasiones. En las diferentes
reformas, se ha buscado dar un mejor cumplimiento al criterio de
proporcionalidad e incentivar la prolongacion de la vida activa (recomendacion
10 del Pacto de Toledo). La primera reforma de calado sobre la cuantia y el
acceso a la pension de jubilacion se debe a la Ley 24/1997. Las diferencias
mas importantes introducidas son las siguientes. El célculo de la base
reguladora requiere considerar las bases de cotizacion de los ultimos 15 afios
en lugar de los ultimos 8 afios que contemplaba la regulacién anterior. En el
calculo del porcentaje a aplicar sobre la base reguladora también se introducen
modificaciones. En la normativa anterior, los 10 primeros afios de cotizacion
representaban el 50% (5% cada afo), y los 25 afios siguientes el restante 50%
(2% por afio). En la nueva regulacion, los 15 primeros afios de cotizacion
representan el 50% (3.33% por afio), los 10 siguientes el 30% (3% por afo) y

los 10 dltimos el 20% (2% por afio).

Con la aplicacion de la Ley 27/2011 y desde el 1-1-2013, la base
reguladora se calcula a partir de las bases de cotizacién de los ultimos 25 afios
en lugar de los 15 afios que se consideraban anteriormente. El porcentaje a
aplicar también cambia, elevandose a 37 afios®® el tiempo necesario para
acceder al 100% de la pensién. Asi, los 15 primeros afios cotiza