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1. PUNTO DE PARTIDA: EL MAYOR DESEQUILIBRIO
EN LA HISTORIA DE LA SEGURIDAD SOCIAL, “UN
RIESGO DE INSOSTENIBILIDAD FABRICADO”

Una constatacion: el déficit galopante de la Seguridad Social

Con el cierre presupuestario definitivo de 2016, las cuen-
tas publicas confirmaban algo que ya era suficientemente co-
nocido y que el Gobierno habfa comunicado oficialmente hace
unos meses a la Unién Europea en su Plan Presupuestario: la
Seguridad Social espafiola sufre el mayor déficit de su historia.
Se situarfa en unos 18.000 millones de euros, lo que representa
una desviacién del 1,62%, un poco mds bajo de lo previsto en la
comunicacién comunitaria (1,7 por cien), y bastante mds elevado

del fijado a inicios del 2016 (1,1 por cien). Para el futuro inmedia-
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to, las expectativas no serfan, mejores, mds bien lo contrario, de
no modificarse los factores que inciden en esta tensién equilibrio-
desequilibrio del sistema de Seguridad Social, en especial de su
rama de pensiones, como evidencia la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal (AIReF). Esta considera que la desvia-
cién podria llegar incluso al 2% del PIB en los afios inmediata-
mente venideros. En todo caso, no se lograria, bajo ningtin esce-
nario crefble, reducirlo por debajo del 1,5 por cien. El problema
se agravaria porque el instrumento de estabilizacién financiera
ideado para corregir estos desequilibrios, de modo que el ingre-
so no dependiera sélo del ciclo econémico, Fondo de Reserva de
la Seguridad Social estd a punto de liquidarse: con 15.000 millo-
nes de euros se cubre la proxima “paga extraordinaria” y poco
mds; luego tiene fecha de caducidad muy inmediata.

I. Punto de partida: el mayor
desequilibrio en la historia
de la seguridad social, “un
riesgo de insostenibilidad
fabricado”



En un giro politico sorprendente, frente al profundo
alarmismo -politico, social- creado respecto de esta deficitaria,
y preocupante, el Gobierno relativiza el problema del déficit de
la Seguridad Social y, por tanto, intentard desarmar la urgente
necesidad de reformas que vayan en el sentido correcto de co-
rregirlo de forma estructura y fiable. Y ello sobre los siguientes

argumentos -mds politicos que cientificos-

1) A finales del afio 2017 “los ingresos creceran mds que
los gastos” -ahora gastarfa unos 750 millones mds al mes de lo
que ingresa (27.4%)- gracias a la creacién importante de empleo
que se espera alcanzar y que permitird situar la tasa de desem-
pleo por debajo del 17 por cien y el volumen de ocupacién en
torno a los 20 millones de empleos que se consideran el nivel de
garantia del sistema para el sistema. Esta Evolucién negativa del
saldo fiscal de la Seguridad Social se recogeria en el grafico 1.

2) La contencién del gasto (en torno al 10 u 11 por cien
del PIB). Esta moderacién encontraria una firme aliada en la
aplicacién de las medidas aprobadas en el afio 2013 sobre reva-
lorizacién y factor de sostenibilidad.

3) Los incrementos de gasto, que seguirdn produciéndo-
se 'y que son aceptados por el Gobierno, situarian el déficit en los
dos afios siguientes en unos 20.000 millones de euros para los
dos afios siguientes, podrian financiarse a través del mecanismo
del Endeudamiento de las AAPP.
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Graéfico.1 Evoluciéon negativa del saldo fiscal de la Seguridad
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Vemos, pues, cémo todos los actores y sujetos implicados
en la conformacién del sistema ptblicos de pensiones asumen
el desafio global al que estd sometido, que afecta a todos los fac-
tores que integrarian el gasto en pensiones como porcentaje del
PIB (tasa de dependencia; tasa de empleo; tasa de sustitucion;
ratio entre masa salarial y PIB) se hallarian desafiados. Asi lo
constata el Banco de Espafia, ciertamente de forma no inocente
-su propésito es convencernos de que el gasto en pensiones so-
bre el PIB se debe mantener constante, en torno a niveles simila-
res a los actuales (11 por cien), como garantia de sostenibilidad

real-, en su ultimo Informe al respecto!

1 Cfr. AAVV. “El sistema publico de pensiones en Espafa: situacién actual, retos y alter-
nativas de reforma”. 2017. http://cd00.epimg.net/descargables/2017/01/13/1f1d1e76a7]

kodoa77b9daga57222656 .pd
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Tabla 1. Ecuacién de las pensiones

Gasto pensiones ~ N* pensionas  Pob.edad trabajor Pension media Masa salarial
=] ¥ ¥ ¥
P8 Pob.edudtrabajor Ntrobojodores  Sulariomedio  PIB

El Banco de Espafia, como principal abanderado del en-
foque de sostenibilidad basado en el permanente control de los
gastos -para mantenerlos con porcentajes constantes del PIB, sa-
luda positivamente la aplicacién de las medidas de contencién
del gasto en pensiones aprobadas en el afio 2013 -revaloriza-
cién, “virus” ya activado; y factor de sostenibilidad, virus ino-
culado pero latente hasta 2019-. Aunque considera que no son
suficientes, pues todavia se precisarian otras -incluso aumentar
mds la edad de jubilacién, ahora entre las mds altas de la UE-,
acepta que tales reformas legislativas, alguna de las cuales mos-
traria su eficacia dentro de unos afios, ayudara a esa pretendida
inflexiéon de tendencia: a mayor crecimiento del PIB, constante
el porcentaje de gasto (en torno al 10 u 11 por cien del PIB), en-
jugaria el déficit. Tan convencido estd el Gobierno de ese “efecto
balsdmico” de sus reformas legislativas en un plazo medio que
no parece tener ninguna prisa por ofrecer una respuesta mucho
mds estructural, mds eficaz, coherente y fiable, como acabamos
de indicar.

¢Un nuevo mensaje gubernamental tranquilizador? El endeudamien-
to puiblico como forma de financiacion (prestamista) del déficit de la
Sequridad Social
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Peor atin. Sorprendentemente, a mediados de 2017, adoptd,
como hemos anticipado y precisamente cuando la situacién apa-
re mds deteriorada que nunca, un “mensaje de tranquilidad”,
aportando, tras la referida declaracién por boca del Ministro
de Hacienda y de AAPP a que el déficit era controlable, 10.000
millones més a las cuentas de la Seguridad Social, pero como
préstamo financiado emitiendo mds Deuda ptublica, de manera
que el Fondo de Reserva se quedara congelado en esa cantidad
testimonial o simbdélica actual. Pese a esta nueva orientacién po-
litica, pura ocurrencia sino fuese por su carga ideoldgica (busca
magquillar las situacién para no pasar a la historia como el Go-
bierno que agoté un Fondo de Reserva que lleg6 a tener casi
70.000 millones de Euros), la realidad de las cuentas y de las
necesidades sociales no salen, por mas de un motivo.

En primer lugar, porque ignora un consenso significa-
tivo, aunque las recetas que se planteen sean diferentes, incluso
opuestas, en torno a la insuficiencia actual del modelo de fi-
nanciacién del sistema publico de pensiones: no se resolveria
ni con “pleno empleo”, por la devaluacién salarial de los nuevos
empleos creados (factores econémicos y de mercado de traba-
jo). Naturalmente, el problema seria mayor atin para quienes
no creen en que ese cldsico referente del Estado de Bienestar, el
pleno empleo -que si se da hoy en otros paises de nuestro entor-
no, o estdn préximos (Alemania, Pafses nérdicos )- sea realista
en una sociedad digital, donde los empleos humanos son susti-
tuidos por robots y otro tipo de algoritmos. El impacto de la ro-
botizacién, sin reparto suficiente del trabajo y de las ganancias
de productividad que lleve consigo, en las cotizaciones sociales
es manifiesto, de ahi todo tipo de propuestas en esta materia,
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Grupo de estudios sobre “pensiones suficientes, seguridad social univ

sobre las que se volvera en el Estudio, aunque su complejidad y
trascendencia nos aconsejen un andlisis mds exhaustivo y mo-

nogréfico?

En segundo lugar, como las cotizaciones sociales, en un
contexto como el actual, carente de politicas potentes de refor-
zamiento del mercado de bienes y servicios (politicas de econo-
mia de estimulo), dificilmente podrian aumentar por su impac-
to negativo en el empleo, los ingresos no fiscales (impuestos),
se cegaria esta via de reduccién del déficit. Por lo tanto, el jue-
go conjunto de devaluacién salarial y congelacién (cuando no
reduccién, por otras vias, como se verd) de las cuotas sociales,
hacen que el incremento de empleo no conlleve el correspon-
diente -necesario y esperable- incremento de cotizacién. Un pro-
blema que seria atiin mayor si se pusiera énfasis, como hace el
sector de economistas favorables a soluciones mas liberales, en
el factor demogréfico (personas mds envejecidas y menos em-
pleados hard que sean menos los cotizantes). Aunque veremos
que este “miedo al factor demogréfico” es, de nuevo, mds mito
que realidad -al menos con la intensidad y fatalismo con que se
introduce este factor en la crisis de sostenibilidad del sistema-,

no puede dejar de estar presente®. En suma, el déficit pareceria

2 El debate no solo esta en la sociedad, sino que ha empezado a difundirse en sede
académica, donde, sien embargo, apenas si ha comenzado, por lo que exigira mas
reflexion, a fin de dotarla de la debida solvencia cientifica Vid. “Deben cotizar los robots

como si fueran trabajadores? http.//www.expansion.com/juridico/actualidad-tendenciag
[2016/1 2/26/585d681acad4741ec3/8b45e4.him|. No hay medio publico, escrito y audio-
visual. que no Io refleje. También en hitps./economia.elpais.com/economia/2016/10/16)
pctualidad/1476612103_361082.htm]|

3 Diversos sectores criticos con el sistema actual insisten en que seguiremos teniendo
un problema “serio de déficit en la Seguridad Social por la evolucion (negativa) de la
demografia” (cfr. M. J. LAGARES, catedratico de Hacienda Publica de la Universidad
de Alcala de Henares, comparecencia en la Comision del Pacto de Toledo), por el au-

mento de la esperanza de vida y consiguiente envejecimiento de la poblacion (factor
demografico). Sorprende que, en este contexto, se proponga -a nuestro juicio errada-
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incontenible, si no hay, claro estd, un cambio drdstico del mo-
delo de financiacion -mds impuestos-.

En tercer lugar, la préctica corrobora, lamentablemente,
aunque no es una fatalidad natural ni econémica, sino el resul-
tado de politicas de mercado de trabajo concretas, y nocivas so-
cialmente, que el incremento de empleo no esta conllevando el
correspondiente y tan necesario incremento de cotizacion. Asi,
como muestran diversos estudios, las cotizaciones sociales de-
berian haber crecido en 2016 a un ritmo del 16% respecto al afio
pasado para ajustarse al objetivo marcado en el presupuesto,
pero lo hicieron sélo haciendo sélo al ritmo del 2,8% (otro ejem-
plo de pérdida de credibilidad de las previsiones oficiales). De
ahi la pérdida de miles de millones -unos 5.000- de recaudacién
social (vid. Tabla 2*).

Tabla 2. Fuente El Economista
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mente- reducir al 10% las cotizaciones sociales que pagan empresarios y trabajado-
res -actualmente se sitian en el entorno del 30%-, al tiempo que se incrementan los
impuestos indirectos (tipos de IVA normal y reducido) entre dos y cuatro puntos para
financiar el sistema de pensiones.
ttp://www.eleconomista.es/economia/noticias/7911207/10/16/2/Por-que-el;
eficit-de-la-Seguridad-Social-se-multiplica-desde-2011-pese-a-tener-ahora-mas

I. Punto de partida: el mayor
desequilibrio en la historia
de la seguridad social, “un
riesgo de insostenibilidad
fabricado”


http://www.expansion.com/juridico/actualidad-tendencias/2016/12/26/585d681aca4741ec378b45e4.html
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En cuarto lugar, porque, como evidencia la AIReF, los
Presupuestos de la Seguridad Social de los tltimos afios no sélo
se habria venido caracterizando por la opacidad de las previ-
siones de ingresos y gastos que la Seguridad Social utiliza para
calcular la tasa de actualizacién de las pensiones, a cuya correc-
cién se ha ofrecido el organismo, sino por la falta de realismo
(problema de déficit de credibilidad en la previsibilidad de la relacién
entre ingresos y gastos). En este sentido, ademds de que los obje-
tivos de estabilidad vienen siendo extremadamente exigentes,
no parece que, sin otras medidas mds estructurales, la solucién
esté sin mds en al aumento de la ya ingente deuda -99,4 por
cien- que arrastra Espafia (cuando las exigencias de la Comisién
van en direccién opuesta; el FMI alerta que los niveles de deuda
publica de los paises desarrollados estd en los de afios inmedia-

tamente posteriores a la II Guerra Mundial).

No se apaga el fuego de unas cuentas (Seguridad Social) con
mas fuego en otras (Estado), sin prever mecanismos de ingre-
sos fiscales

En definitiva, la solucién del Gobierno, una vez mas, es
un remedio a corto plazo, sin una solvente reflexion a medio
plazo que permita fiar en su capacidad de servir como garantia
de fiabilidad o confiabilidad en que serd instrumento de soste-
nibilidad. Por eso, mds bien parece quererse apagar el “fuego de
unas cuentas con mds fuego en otras”: el riesgo, real o pretendido,

de sostenibilidad de las pensiones serfa afrontado con un mayor
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“riesgo de sostenibilidad” de la deuda publica®. ;Ejemplo de la
doctrina del “shock” -Naomi KLEIN-)

Una opcién que, ademds, complica la gestién, pues la
emision de Deuda se hace a través del Tesoro Publico y éste or-
ganismo depende de Economia (tres Ministerios implicados en
la toma de decisiones de los procesos relativos a la financiacién
de la Seguridad Social). Por lo que los problemas de descoor-
dinacién, asi como las tensiones internas en el seno del mismo
Gobierno, de todos conocidas, inducird nuevos factores de in-
certidumbre en su gestion. De todos modos, el principal escollo
sigue siendo el que se apueste por férmulas de financiacién que
no garantizan realmente el incremento de la capacidad recau-
datoria del Estado, sino tan sdlo su fiabilidad para captar fon-
dos en los mercados de deuda piiblica y, consecuentemente, de
nuevo las soluciones se fian al mercado, basado en la ley de la
oferta y la demanda y en la opcién por el producto que dé mas
rentabilidad, al margen de cualquier consideracién propia del
tipico Estado de Bienestar y de su principio de solidaridad: la
capacidad contributiva real y la funcién eficaz de recaudacién
de impuestos para sostener equilibradamente el nivel de los de-

recho sociales, mds sin son auténticamente humanos.

No parece que esta valla politico-ideolégica vaya a su-
perarse en el corto plazo, al menos de seguir las politicas anun-
ciadas por este Gobierno para el inmediato futuro. En efecto,

tanto en 2017 como para 2018, el Gobierno tiene como referente

5 La critica viene incluso de sus correligionarios ultra-liberales, como J.M.
AZNAR. Cfr. “Espana emitira deuda de mas en 2017 por si no puede pagar las
pensiones”. htt
esoro-pensiones- fondo reserva-deficit 1314104
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principal “cuadrar el circulo”: un Presupuesto del Estado que le
permita gastar mds, pero con bajadas de impuestos (en aplica-
cién del compromiso con Ciudadanos) y reduccién del déficit
hasta lograr sacar a Espafia de la férrea disciplina europea del
Programa de Déficit Excesivo (2,2 %). Precisamente, para 2018

“el techo de gasto” habria aumentado.

El pirrico incremento del techo de gasto presupuestario
tampoco apagara “fuego social” alguno

El incremento es pirrico, en toco caso. El techo de gasto
presupuestario aumentara en el 1,3% hasta alcanzar los 119.834
millones (1.494 millones mds que en el 2017). Tabla 3.

Tabla 3.

I N T T B T

Deflactor del consumo privade 0,2

PIB mominal 36 44 43 43 472
Empleo CN [*) 24 2.8 2.8 25 25
Tasa de paro (% pobiacion actva) 19.6 174 1594 13,6 e
Saldo cuenta corriente (3% PIE| 18 1.8 1.5 1.3 1.3
Cap [+] o Nec (-] financiacidn frents al resto del 20 17 {6 i 14

mundo (% PIB)

"} Puattos ca irsbaje equisalants o Liempgs complato

HE y Mirrsteno da Eoanamia, Indwira y Competnioded

Pero al margen de este parco incremento, que no puede
enjugar ningtn grandes “déficits sociales” que arrastra nuestro

pais, a raiz de la crisis y de las politicas de austeridad salvajes
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realizadas para solventarla, lo mds preocupante a nuestro juicio
es el enfoque “R que R” que asume a la hora de fijar las estima-
ciones macro-econémicas sobre bases si no imposibles si muy
dificiles de cumplir®. Una vez mds, se propone por el Gobier-
no, y sus socios preferentes, de clara ascendencia neoliberal, un
modelo o tipo de estimaciones-ficcién, en la que se muestran
cifras muy optimistas que luego se demuestran -salvo en el cre-
cimiento econémico, pero que no se reparte socialmente- erré-
neas. Esta afirmacién, que no es nuestra, sino que responde a
una conclusién extraida de los recurrentes estudios de la Auto-
ridad Fiscal Independiente, y que la Comisién Europea también
ha reprobado al Gobierno en mds de una ocasién, aunque en el
lenguaje diplomadtico tipico de la institucién, se comprueba a
penas se repare en que para la Seguridad Social se ha estableci-
do un objetivo de déficit del 1,2%.

Si tenemos en cuenta que en los dltimos afios se ha si-
tuado en torno al 1,6 por cien, por lo que el desajuste medio de
este tipo es muy superior, y si lo comparamos con la previsién
de aquél organismo ptublico, pero independiente del Gobierno,
que sittia el déficit casi en el 2 por cien (1,8 %), vemos que, una
vez mds, las cuentas no saldrdn. En todo caso, estas propuestas
de nuevas cuentas para el Estado 2018 sf confirma una constata-
cién arriba expresada: aunque el Gobierno revisa al alza el creci-
miento, apenas se traduce en lo que dicen resolverd el problema
del déficit realmente, la nomina de (imds) empleo.

6 Apenas un afno antes el presidente del Gobierno espetaba a la Oposicién que no
se podia hacer las tres_cosas a la vez: cumplir el déficit, bajar impuestos y gastar
mas socialmente. Vid. htips:/www.msn.com/es-es/dinero/economia/%E2%80%9Ces
mposible-cumplir-el-d%C3%A9ficit-bajar-los-impuestos-y-aumentar-el-gasto-a-la]
/e2%E2%80%9D/ar-AAkCxKC?li=BBpm8M
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El Gobierno prevé ahora que el nivel de empleo en el

2020 serd de 20,519 millones de personas, apenas 15.000 puestos
mds que en su estimacién anterior. Segtin las previsiones del
Gobierno, el nimero de personas desempleadas se situard en
2,57 millones al final del 2020 y la tasa de paro se reducird al
11,1% de la poblacién activa (Tabla 4).

Tabla 4. INE y MEIC

Previsiones de mercado de trabajo en términos EPA IV trimastre

Variacion
2006 2007 2018 2019 2020 2016 - 2020
Empleo EPA [miles) 18,508 19.028 19529 20028 20518 +2.011 md
Desempleo EPA (miles) 4238 3750 3357 290 2570 -1.668B mi
Tasa de paro | poblacien acthva) 18,6 16,5 14,7 12,9 11 7.5 pp

Fuisliz INE y Miamtans de Scerems, Indaing y Compalilmdad

El fondo del debate: reduccién de la pensién media, incre-
mento de la pensién privada. El Gobierno reabre la politica

de incentivacién de loso fondos de pensiones privados

Pero siendo importante, y mucho, el adecuado plantea-
miento, para su andlisis serio y su critica solvente, a fin de pro-
poner un modelo alternativo de correccién del déficit, como el
que aqui se propone -asentado de lado de los ingresos, por su
aumento, y no de los gastos, por su reduccién o congelacion-,
no debemos perder de vista cudl es el sentido final de todo este
proceso. Y no es otro que la erosién institucional de las bases del
sistema publico actual, que es de reparto, basicamente contribu-

tivo, pero no sélo, y aportacién definida, para minar la confian-
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za en la funcién de suficiencia de rentas asignada al sistema (art.
41 CE), para que sea desplazado por pensiones privadas, para

quienes puedan acudir a este mecanismo de ahorro.

La progresiva devaluacion de esta garantia de suficien-
cia vendria a través de una gran merma del poder adquisitivo de
los pensionistas, por el mecanismo regresivo de revalorizaciéon
asumido, que podria situarse en el entorno de los 10 puntos en
una década, bien a través de la aplicacién del factor de sosteni-
bilidad, a partir de 2019, que podrian conllevar una pérdida de
mds de 6 puntos por década de la tasa de sustitucién (diferencial
entre la pensién y el salario del trabajador). Consecuentemente,
si se pretende un gasto constante del PIB y el aumento del coste de las
pensiones es creciente, estando los ingresos limitados por los salarios
también mds bajos, pareceria claro que, de no operarse cambios mds
estructurales en la financiacion, que incremente los ingresos dedicados
a financiar las pensiones, las pensiones piiblicas cada vez estardn en
peores condiciones de cumplir con su misién, social y constitucional
-garantizar un nivel de vida suficiente, atendiendo a su funcién
de sustitucién de renta retributivas previa; o nivel de vida de-
cente en el caso de la funcién de compensacién de la falta de
aquella renta-. Aflorarfa, asi, el verdadero fondo del debate: aun
aumentdndose las fuentes de financiacién, si no se adoptan me-
didas correctoras mds estructurales, con vision de mds alcance,
se produciria tanto una desviacién del sistema hacia “pensiones

minimas” cuanto el incentivo hacia las “pensiones privadas”.

Légicamente, esto s6lo ocurrird en los casos -hoy tan

s6lo un 20% de la poblacién; mafiana quizds el 50%, con incenti-
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vos adecuados- en que las rentas fuesen suficientes para aportar
para un complemento de pensién adecuado -en torno a 7.700
Euros anuales’-. Paradéjicamente se presenta esta opcién -ex-
cluyente- como equitativa. Se dice que reformar el sistema pu-
blico de pensiones serfa “arreglar sélo una parte del problema”
del envejecimiento, de modo que sélo incentivando “el ahorro-
previsién” podria evitarse que en Espafia vayamos hacia un sis-
tema de “jubilados “de primera” y “de segunda” (presidente del
Grupo Mapfre; presidenta de la patronal de seguros®). El sector
financiero presiona cada vez mds para que la pensién ptblica no
sea la tinica fuente de renta tras el retiro, y aboga por un modelo
“complementario obligatorio” de ahorro-previsién (INVERCO). Y,
lamentablemente, el Gobierno, segtn las tltimas reformas que
anuncia, no por via legislativa, para que participe la soberania
nacional representada en el Parlamento, sino por via reglamen-

taria, le escucha.

El pensamiento dominante, pues, tiende a crear las con-
diciones necesarias para poner de relieve -rectius: para hacer
creer- que la garantia del derecho a una pensién suficiente” sélo
serd posible si se “complementa la pensién publica” -como se
propone complementar, si bien a la inversa, con dinero publi-
co, los bajos salarios de jovenes, en el nuevo Presupuesto Ge-
neral del Estado proyectado- con una pensién privada. Siendo
-se dice- el Estado cada vez menos capaz de hacerse cargo de

mantener un nivel de vida adecuado a los pensionistas -que es

7 Ihtto://www.elmundo.es/economia/201 6/09/08/57d11ae3cad741d3568b45de. him|
8 hittps://www.idealista.com/news/finanzas/economia/2016/06/15/742521 -manre-eI{
bistema-de-las-pensiones-es-sostenible-pero-no-en-las-condiciones-actualed. En la

misma linea la presidenta de la patronal de sequros. Vid. tto://www.eld|ar|o.es/econc;!
[nia/patronal-presiona-diputados-debatiran-pensiones_0_2323//129.htm|
Rlnoie]
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lo que mandan los arts. 41 y 50 ET- del creciente ndmero de ju-
bilados, tendrdn que ser las formas de ahorro-prevision social
las que hagan esa labor, complementando la pensién publica.
Como es natural, para ello hay que persuadir previamente a
la poblacién de una doble conviccién, de una doble creencia,
ambas fundamentadas en la pérdida de confianza del valor de
la pensién en su conformacioén cldsica como renta de sustituciéon
suficiente del trabajo. A saber:

a) De un lado, que no hay garantia de cobrar la pensién
adecuada al final de la vida activa por la inseguridad
que hay sobre la capacidad de sostener las pensiones en
el tiempo por parte del Estado (de la seguridad a la so-

ciedad del miedo a la inseguridad social)

b) De otro, que es necesario prolongar el maximo de tiem-
po posible el periodo de vida activa e, incluso, que alcan-
zada, hay que compatibilizar los ingresos de jubilaciéon
y los laborales sin restricciones, para que las personas
de edad mds avanzada dispongan de tiempo suficiente
para aumentar su nivel de ahorro. Cuanto antes se em-
piece a ahorrar, menor serd el porcentaje de salario que

se tenga que dedicar a la prevision.

Ciertamente, el primer objetivo politico-ideolégico ya
parece logrado socialmente (3 de cada 4 espafioles asumen que
las pensiones si estdn en riesgo)°. El Gréfico 2 asf lo evidenciarfa.
El segundo objetivo institucional -aumentar la edad de jubila-
cién hasta los 67 afios- no, pues la edad real de jubilacién media

estd en 64,1, habiéndose estancado. Grafico 3).
9 http://www.elmundo.es/espana/2017/01/04/586c0a0de2704e8f4b8b45ac.htm|
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técnicas (actuariales, capitalizacién)?

La realidad suele ser bastante mds tozuda que los dis-

cursos -politicos, cientificos- y, antes o después, termina impo-
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niéndose. Como evidencian los datos hasta aqui ofrecidos, de
una forma muy selectiva y breve pero, entendemos, ilustrativa,
ni los “diagndsticos”, ni por lo tanto, las “terapias” de la ma-
yor parte de los estudios y propuestas existentes hasta ahora,
en especial los mas difundidos y dominantes en el imaginario
social y politico, responden a lo que realmente son, sino que
presentan una elevada tasa de artificialidad, de “invencién” o
de “fabricacién” interesada. Suelen presentarse los “problemas”
como expresién de unos “riesgos naturales” (demograficos -en-
vejecimiento de la poblacién-, econédmicos (-crisis fiscal y de em-
pleo-), que no pueden evitarse (como si se tratara de fenémenos
trdgicos naturales: un huracan, un ciclén ), aunque algunos sf
pueden preverse (envejecimiento), y, por lo tanto, las “solucio-
nes” como meramente “técnicas” (actuariales, relacién ingresos

y gastos).

Pero la realidad es otra: los problemas tienen mds que
ver con decisiones de politica economica (como la devaluacién
salarial, la pérdida de calidad del empleo, la falta de incenti-
vos para modelos productivos basados en la innovacién y no
en la reduccién de salarios), y con reformas legales para forma-
lizarlas, y las soluciones con “decisiones de democracia social”
o sustantiva”. Asi, un buen ntimero de propuestas se revelan
artificiales, irreales, falaces.

Dos ejemplos clave. Por un lado, sigue siendo una pro-
puesta estrella la prolongacion de la edad de jubilacion (Banco
de Espafia), acompaiiada con una compatibilidad absoluta entre
la pension y el trabajo, pero lo cierto es que la edad media real
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de jubilacion estd estancada en los 64,1 aiios por segundo afo
consecutivo’. Esto significa, que por mds que las instituciones
de la gobernanza econémica se empefien en ofrecer soluciones
que pasan por llevar cada vez més lejos el retiro, la mayor par-
te de los trabajadores -sin perjuicio de que haya un grupo cre-
ciente, sobre todo de trabadores del sector servicios y puestos
cualificados, que quieran lo contrario, compatibilizar pensién y
trabajo lo mds posible-, la poblacién entiende que la jubilacién
es un derecho y que, si ademds, se “intimida” continuamente
con que va a ir a menos, querrd anticipar lo antes posible el ac-

ceso a la pension.

Por otro lado, la mayor parte de las criticas que se hacen
al vigente modelo del sistema ptblico de pensiones (reparto:
los trabajadores de hoy pagan las jubilaciones de hoy), trata de
evidenciar su ineficiencia, dejando de lado la cuestién de su ma-
yor equidad social y su defensa del principio de solidaridad.
De ahi que propongan cambiarlo por otro que, si no de capita-
lizacién pura (cada persona se pagaria su pension futura aten-
diendo al ahorro que sea capaz de acumular al respecto), cuya
transicién serfa muy costosa, si con elementos de ella (rama
complementaria; cuentas nocionales...). El presupuesto de esta
critica-propuesta alternativa serfa su mayor eficiencia y equidad
protectora. Y ello sobre la confianza de que los ingentes recursos
que podrian acumularse serian mucho mejor gestionados por

bancos que por entidades ptblicas, confiando en que las entida-

10 Durante siete afos la edad real de jubilacion creci6 (63,4 afios en 2006; 64,3 afios
en 2013). Pese a las sucesivas reformas para el retraso progresivo, desde 2014, la
edad media real de retiro se ha estancado. El principal motivo es el aumento cons-
tante de las jubilaciones anticipadas y parciales (2013, el 38%: en 2014, el 41%: en
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des gestoras asegurardn, a medio y largo plazo, una alta rentabi-
lidad financiera, suficiente para mantener el poder adquisitivo
de las pensiones y proporcionar un colchén de renta suficiente

para la tranquilidad del pensionista.

Desde luego, si a una materia se le pudiera aplicar esa
nueva palabra de moda, tan usada como vacua, la “pos-ver-
dad”, la cuestién del favor por los sistemas de capitalizacion,
se llevaria la palma de oro. La realidad constatada en los datos
de los paises que mads se precipitaron en esa senda, asi como la
propia experiencia espafiola de los planes y fondos de pensio-
nes, es que sus resultados son pésimos, no sélo negativos: los
informes, nacionales e internacionales, salvo los de parte, claro,
advierten que la rentabilidad del producto en Espaiia es bajisima, por-
que ofreciendo el peor interés de todos los productos de ahorro
del mercado, mantiene las mds altas comisiones, como también

dijo en su comparecencia el Gobernador del Banco de Espafia.

Aun con reformas orientadas a reducir la factura para la
ciudadania, el Gobierno deja de ingresar cada afio, por la via de
deducciones fiscales, en torno a 1.200 millones de euros. Y ;para
qué rentabilidad social? Estudios nacionales -IESE- e internacio-
nales -OCDE-, integrados en la mds pura ortodoxia del sistema
econémico-financiero, concluye que la rentabilidad media de los
fondos en Espafia fue negativa en términos reales, descontada
la inflacién, siendo el tercero del club [1de un total de 341 con
peores registros (inicamente superé a Estonia y a Polonia)". En
todo caso, su rentabilidad es inferior a los bonos del Estado y a

la inversién en el IBEX. Sin embargo, tiene mayores comisiones

2015, el 43.8% v en 2016 el 44.3%). Vid. http:/cincodias.com/cincodias/2017/02/16)

11 Una sintesis de los principales estudios en tal direccion, puede verse en: http://www.

Bconomia/1487259489_499456.htm|

=

Eldiario.es/alternativaseconomicas/gran-escandalo-pensiones_6_551954806.him]
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y la rentabilidad inversamente proporcional a la comisién-pais

(a mds comisién, menos rentabilidad: s6lo Estonia aparece con
peor).
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La escasa rentabilidad financiera de los planes y fondos de pen-
siones y las altas comisiones desvelan una verdad incomoda:
las pensiones privadas ni son rentables ni estdn garantizadas

Se trata de un grave problema que el discurso “bien-
pensante” mantiene oculto. Sin entrar ahora en profundidad,
pues debe ser una linea principal de Estudio del Grupo, pare-
ce claro que los planes de pensiones no son, tal y como estan
ahora configurados, ninguna buena alternativa al sistema pu-
blico. Precisamente, no son pocos los que piensan, no sin razén,
que tras la presion para la reforma del sistema ptblico estd la
oportunidad para una reforma que favorezca al sistema privado
(INVERCO). El Estado, pues, no deja de tener una responsabili-
dad determinante, “porque promueve determinadas inversiones que
acaban generando muy malos resultados para los ciudadanos” (IESE),
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reduciendo los recursos del Estado “con el fin de estimular unos
planes...sin ningtn control, y luego el Sefior proveerd” (IESE).
Por lo tanto, es un gran negocio “para las gestoras privadas [la
banca], pero no para los ahorradores” (Ignacio ZUBIRI, catedrdtico
de Hacienda Ptblica, Universidad del Pais Vasco)2

Dejando a un lado que se trate de un sistema regresivo,
con nula rentabilidad social, y que por eso ha sido cuestionado
el incentivo en varias ocasiones por la Comisién, lo que ahora
interesa resaltar es que, sin el incentivo ptblico, no es posible
que estos sistemas prosperen. Y ese incentivo puede ser directo
-beneficio fiscal-, o indirecto -obligatoriedad; reduccién fuerte
de la tasa de sustitucion. Por eso, en Espaiia no han tenido, por
el momento, el éxito buscado (10% del PIB en Espania, lejos del
160% en Holanda, el 95% de Reino Unido y el 74% de EE UU)

Tabla 5.

Fondos privados vs pensidn piablica

Losplanes privados de pensiones prosperan sobne indo en los pases enqpee os trabajadore s estan
obligados a contrataries y donde Ia tasa do recmplaso (el % que representa b pensian respecto al
salarks que si recxa) en las pensionis pablicas es baja

& poblacion actva con peskones pivade,.

rerTipkam 1t persones, bk

VEDE PN i [LNEE. P
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12 http:/alternativaseconomicas.coop/articulo/el-tema-del-mes/pensiones-privadas-un{
al-negocio-en-espan
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Consciente de esto el Gobierno, recientemente propone
una reforma reglamentaria que, con el sefiuelo para el ciudadano
-con posibilidades de ahorro, claro, no para la mayoria de la po-
blacién- de rebajar las comisiones de gestion, sirva para relanzar
estos productos. Se anuncia ahora toda una bateria de medidas
para impulsar los planes de pensiones privados. El ministro de
Economia ha anunciado que el Gobierno aprobard un proyecto
de Real Decreto -de nuevo se hurta el Parlamento- que limitard
al 1,25% (desde el 1,5% actual) la comisién de gestion mdxima
de los planes. Ademds, a partir del afio 2025, se impulsara su

liquidez flexibilizando el rescate de dinero de mads de 10 afios.

Aunque es evidente que estas medidas no pueden supo-
ner un gran despegue de estos productos, por la sencilla razén
de que la gran devaluacién salarial y la precariedad impiden a
la mayoria realizarlos, habiendo fallado ya una medida andloga
en 2014 -se redujo la comisién del 2 por cien al 1,5 por cien-, el
Gobierno no disimula su verdadero fin: “Estos dos factores ayu-
dardn a que este instrumento, que es un instrumento de ahorro
a medio y largo plazo, sea mds atractivo”®. Por lo tanto, aunque
aparentemente la reforma anunciada pretende abordar la inci-
dencia de los costes de gestién y depésito en la rentabilidad fi-
nal de los planes y mejorarla, nadie duda de que en el trasfondo
de los cambios se encuentra el objetivo politico de potenciarlos
como producto de inversién a medio y largo plazo para futuras
generaciones, teniendo en cuenta que constituyen una alterna-

tiva al sistema publico de pensiones que, hoy meramente com-

13 El nuevo recorte afectaria a unos ocho millones de participes (datos estimados a
junio de 2017, segun Inverco) que cuentan con 9,7 millones de cuentas. El volumen de
activos gestionados alcanzé los 108.269 millones de euros, practicamente poco menos
de lo que se destina en pensiones en un afio
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plementaria, mafiana, de proseguiré la devaluacién ad futuro
de la pensién publica, podria ser algo mas. La nueva ofensiva
medidtica ya se ha relanzado, ahora en el plano del fomento de
la “cultura financiera de la ciudadania” como canal para incul-
car en las mentes de los ciudadanos que si quieren que su pen-
sién sea realmente suficiente y sustitutiva de su renta salarial,
en términos reales, no nominales, del momento de su jubilacién,
debe hacer mds preparacién ahorradora, mds “prevision social”
para su jubilacién.™

Los Estudios estadisticos al respecto se preparan y pre-
sentan buscando este objetivo muy claro. A partir de los datos,
se extraen consecuencias fatalistas, aparentemente de imposible
refutacion, incontestables. Asi, se ha puesto de relieve, al pre-
sentar un estudio sobre la “incultura de previsién social” del
ciudadano espafiol en comparacién con el resto de nuestros so-
cios europeos: “Los partidos politicos se niegan a reconocer por
desgracia la insostenibilidad del sistema de pensiones” (Juan

Ramoén Rallo).

Por supuesto, el Estudio, realizado en 15 paises, donde
Espafia ocuparia el pentltimo lugar -s6lo estd detrds Japon-, es
promovido por el GRUPO AEGON (entidad aseguradora bien
conocida) solo superada por Japén. En él se extraen conclusio-

nes que redundan exactamente en lo mismo de siempre:

* la mayoria de personas (63%) aspira a jubilarse a los 65
afios o antes, el 24% entre los 66 y 69 afios y solo un 10%

con mas de 70 afios.

14 Cir. _htip.//www.eleconomista.es/mercados-cotizaciones/noticias/8616891/09/1 7‘.
Espana-es-el-pais-que-peor-preparado-esta-para-la-jubilacion-de-Europa.him|

I. Punto de partida: el mayor
desequilibrio en la historia
de la seguridad social, “un
riesgo de insostenibilidad
fabricado”


http://www.eleconomista.es/mercados-cotizaciones/noticias/8616891/09/17/Espana-es-el-pais-que-peor-preparado-esta-para-la-jubilacion-de-Europa.html
http://www.eleconomista.es/mercados-cotizaciones/noticias/8616891/09/17/Espana-es-el-pais-que-peor-preparado-esta-para-la-jubilacion-de-Europa.html

* Llegado ese momento, el 65% de los espafioles espera
que dos tercios de sus ingresos procedan del Estado

frente al 46% de los demds paises estudiados.

* La desafeccién creciente de los jévenes. Los jévenes de
entre 18-24 afios muestran una menor confianza en esa
aportacién publica, reduciendo la dependencia ptiblica
(menos de la mitad espera que la pensién publica sea
su principal fuente de ingresos cuando se jubile). Es evi-
dente que el mensaje estd calando, despacio, pero de ma-

nera inexorable, al menos de momento.

* DPese a que Espafia es uno de los paises que mds preocu-
pacién expresa por el futuro de las pensiones ptblicas, el
uno de los que tiene menos ahorradores habituales que
el resto de paises estudiados en esta encuesta (29% fren-
te al 39% a nivel global).

La “sentencia técnico-actuarial” estaria ya dictada: con-
siderando “la elevada tasa de sustitucién respecto a otros paises
europeos, donde ven la necesidad de ahorrar con otros produc-
tos o el papel de la empresa en la jubilacién” (alto directivo de la
entidad financiera), que haria que menos espafioles sintiesen la
necesidad de acudir al ahorro para la jubilacién, y considerando
que, en el futuro, esta tasa se reducird practicamente a la mitad
(50 por cien), a raiz de las reformas legales, la solucién no seria
otra que la técnico-aseguradora: “incentivar el ahorro via fiscali-
dad” (promover el negocio privado) o “dar mayor informacién
al ciudadanos sobre cudl serd su pension publica en el futuro”

(economia del miedo). A juicio del “experto” que dirige el estu-
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dio: “No se pueden hacer muchas mds cosas buenas, pero se pueden

dejar de hacer cosas malas”*.

Veremos que si se pueden hacer muchas cosas mejores,
al tiempo de que, en efecto, hay que dejar de hacer, en esto coin-
cidimos, cosas equivocadas. Si bien en sentido distinto, y opues-

to a esta corriente de opinién y estudio econémico-asegurador.

Pese a todo, la Seguridad Social en general, y las pensiones en par-
ticular, no son tanto un gasto como uno de los mayores activos del

sistema econdmico, social y cultural

En definitiva, se evidencia que, para el pensamiento mds
econémico y demogréfico mds liberal y ortodoxo, la existencia
de tensiones en el sistema publico de pensiones, a raiz de los
cambios socio-demogréficos y de la crisis, no se presenta sino
como una oportunidad mds de cargar sobre la Seguridad So-
cial para cambiar el modelo, fomentando uno mds capitalizado,
pero no sobre bases serias y solventes, sino sobre la “economia
y sociedad del miedo” (demografico, econémico). Por eso, pre-
sentan como debate sélo técnico (cuestion s6lo de “sabios”), por
tanto hurtada al debate social (se promueve el andlisis en Comi-
sién, no en el pleno del Parlamento y en el Dialogo Social), una
cuestion que es social y que tiene condiciones -aunque débiles-
constitucionales e internacionales: cuanta parte del PIB espaiiol
queremos dedicar a garantizar las pensiones suficientes, sin
que esta exigencia constitucional se condicione a presupuestos

econémico-financieros que no son solventes ni equitativos?.

15 __http://www.eleconomista.es/mercados-cotizaciones/noticias/8616891/09/17/Espaj
ha-es-el-pais-que-peor-preparado-esta-para-la-jubilacion-de-Europa.him]

16 Para el ministro de economia: “Las pensiones estan garantizadas por el Estado y
los impuestos. Aun asi, la clave es que la economia espafola siga creciendo y con-
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Asimismo, se presenta todo el debate sobre presu-
puestos que también son miticos, ideolégicos: la Seguridad
Social seria una carga financiera que, para sostenerse, deberia
ser aliviada o reducida; en cambio, la historia y la experien-
cia social dice que la Seguridad Social es uno de los princi-
pales Activos del sistema, y asi lo asume la OIT, pues actda
como un poderoso instrumento de solidaridad -entre todos
los grupos, y los diversos territorios-, también de distribu-
cién equitativa de renta, asi como de amortiguacion social
en época de crisis, sosteniendo una parte determinante del

consumo -mds de un tercio-.

Todo ello significa que la crisis no es natural, sino que
tiene multiples factores, varios de los cuales se deben a refor-
mas legislativas inadecuadas, sobre las que se articulan, a su
vez, politicas fallidas (de politica econémica, de mercado de
trabajo, fiscal ). En consecuencia, ademds de promover estu-
dios que recojan las cifras del problema, de forma fiable, es
preciso poner de relieve las inequidades e ineficiencias de esas
politicas, a fin de que, en el marco de la actual revisién abierta
del Pacto de Toledo, se adopten las decisiones, innovadoras y

correctoras, més adecuadas.

Estas reformas deben ir dirigidas a recuperar la suficien-
cia de las pensiones para el futuro, ahora amenazada por las
referidas reformas legales (2013), y a aportar mds recursos, por

otras vias, no sélo a través del saneamiento de las bases institu-

inGle_creando cada vez mas empleo y de mejor calidad”. https://www.idealista.com
hews/finanzas/economia/2016/06/15/742521-mapfre-el-sistema-de-las-pensiones-es
Bostenible-pero-no-en-las-condiciones-actualed. El problema es que no se garantiza
una pension suficiente, sino Ta que en cada momento quiera establecer el Gobierno de
turno con la necesaria mayoria parlamentaria
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cionales de la cotizacién social como fuente principal de finan-
ciacion del sistema, ahora erosionadas, sino también mediante

nuevos ingresos -via impuestos-.
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FISCAL DE LA RAMA DE PENSIONES
PUBLICAS: EL ENVEJECIMIENTO,

ACTVO O NO, POR S| MISMO,
NO ES EL PROBLEMA

2. TENSIONES DEMOGRAFICAS Y CRISIS FISCAL ca”. Esta consistirfa en la pretendida mayor intensidad del pro- , Tensiones demogrdficas
DE LA RAMA DE PENSIONES PI'JBLIC,AS: ELENVE-  ceso de progresivo envejecimiento de la poblacién en Espafia 7 :’;ﬂ;ﬂ;‘;’s ‘1’%"”2‘;?;
JECIMIENTO, ACTIVO O NO, POR SI MISMO, NO  -por la mayor esperanza de vida, por la menor natalidad y por  envejecimiento, activo o no,
ES EL PROBLEMA la menor presencia de poblacién laboral inmigrante- que en el z,o ,Zf;ﬂe'f,fff’ e

resto de paises, de modo que se deterioraria de manera especial
Un problema mas pretendido que real: ;verdaderamente el la tasa de dependencia de nuestro pais (Gréfico 5).
envejecimiento de la poblacion es mayor en Espafia que en

otros paises?

La practica totalidad de las propuestas orientadas a re-
cuperar la sostenibilidad del sistema de pensiones del lado de
los gastos (recortandolos o congeldndolos, manteniéndolos esta-
bles pese al incremento del ndmero de pensionistas), parten de
la absoluta necesidad de una reforma del sistema de pensiones

espafiol para ajustarlo a la que llaman “nueva realidad demogrifi-
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Para ello, y reduciendo toda la cuestion al “lenguaje de
los niimeros”, recuerdan cansinamente, como si de un mantra
irrefutable se tratara, las “proyecciones demogréficas del INE”,
segun las cuales, en el horizonte de la década 2050-2060, habrd
7,1 millones menos de personas entre 16 y 66 afios de edad y, al
mismo tiempo, prdcticamente una cantidad andloga (unos 6,8
millones) de més personas mayores de 67 afios (Cfr. J. Ignacio
Conde-Ruiz, Medidas para restaurar (o no) la sostenibilidad fi-
nanciera de las pensiones, FEDEA & Universidad Compluten-
se). A ese factor de “tensién demogréfica” afiaden un dato his-
torico-juridico para darle una mayor gravedad. Asi, se recuerda
que mientras que en 1919 (cuando se establecieron los 65 afios
como edad de jubilacién) solo 1/3 de cada generacién alcanzaba
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esa edad -por lo tanto, la norma ya constitufa en si misma un
factor de sostenibilidad financiera del sistema, por lo elevado
del umbral de la edad pensionable-, en la actualidad ese porcen-
taje alcanza el 90%. Sobre este dato se realiza una correlacién: en
términos sociodemograficos los 65 afios de edad de principios
del siglo XX se corresponderia ahora con los 89 afios.

Por lo tanto, parece claro que, si bien no lo afirma de
forma expresa, estdn apostando por un aumento relevante de la
edad pensionable, mds alld de los 67 afios (tal y como propone
el Gobernador del Banco de Espaiia). En cualquier caso, si que
recuerda el negativo impacto de estos factores respecto de uno
de los parametros o claves de sostenibilidad de un sistema de
pensiones: la tasa de dependencia (ratio entre la poblacién ma-
yor de 67 afios y la poblacién entre 16 y 66 afio). Una vez mds,
siguiendo las proyecciones del INE (2016), se alarmaria sobre
esta mayor tasa de dependencia en nuestro pafs, que aumenta-
ria del 24,8% actual al 60,2% en 2050, mientras que la media de

la UE no superaré el 50% en dicho afio.

Naturalmente, cuanto mayor sea la tasa de dependencia
(Gréficos 5, 6 y 7), mayor serd también el gasto en pensiones
(porcentaje del PIB), puesto que el niimero de cotizantes por

persona jubilada seria menor.
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el problema



Gridfico 5. Grafico 6.
Ratic de dependencis demogrefics de meyores [RDDM) Ratio de dependendia demografica de mayores [RDDM]) y
Expsfie, 19762016 y proyeccién 2016-2066 Refio de Dependencia Totel sobre Dcupsdos [ROTO)
. Espafia, 1576-2016 y proyeccién 2016-2066
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Otro mito: El factor demografico es incontestable y por si
mismo, de no corregirse legalmente, llevaria a la duplicaciéon
del gasto en pensiones (porcentaje del PIB)

A partir de estos datos -que ni son indiscutibles (hay
otras proyecciones diversas), ni son inevitables (muchos facto-
res pueden influir en tan largo periodo de estimacién) ni son
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lineales (no tienen una lectura tnica si se combinan con otros
datos, como los relativos al llamado “potencial demografico”)-,
se formularia una conclusién automatica o inapelable: de no in-
troducirse medidas de contencién del gasto, la actualizacién de
este riesgo demogréfico haria dificilmente sostenible financiera-
mente el sistema ptblico. ;Por qué? porque elevaria en exceso
el porcentaje de PIB necesario para pagar la “némina de pensio-

4

nes .

En suma, el factor demogréfico (Pop+67/Pob16-66) que
integraria la “identidad” o “ecuacién contable” en que termina-
ria consistiendo para este planteamiento economicista el “gasto
en pensiones” (porcentaje del PIB= Gasto en pensiones/PIB) se-
ria una variable incontestable en el alza del gasto: “simplemente
por culpa de este factor, el gasto como porcentaje del PIB serd aproxi-
madamente 2,1 veces el actual” (Cfr. . CONDE-RUIZ, op. cit, ). En
consecuencia, s6lo habria dos formas realistas de hacer frente a

esta elevacion del gasto:

a) Aumentar de la tasa de empleo y la calidad del mismo
(factor de mercado de trabajo: entendido como una rela-

cién inversa de la tasa de empleo -1/tasa de empleo-)

b) Disminucién de la tasa de sustituciéon de las pensiones,
a través de las reformas legales al respecto, unas ya im-
plementadas (2011 y 2013), otras a realizar (factor insti-

tucional)

Como, a su juicio, ni alcanzando el pleno empleo ni tam-
poco incrementando los salarios -fuera de los incrementos de
productividad (aumentos que llaman “justificados”, frente a los
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que tengan una causa meramente social, que serfan injustifica-
dos y negativos en el plano del empleo)- se lograria compensar
el incremento del gasto que supone el factor demografico (ser-
viria para compensar apenas una quinta parte del aumento del
gasto en pensiones asociado al envejecimiento demografico),
pareceria muy claro que el tnico factor realmente eficaz para
contener ese incremento estimado del gasto es el factor insti-
tucional: reducir el ntimero de pensionistas (aumentando la
edad de jubilacién y las condiciones de acceso -"elegibilidad”,
lo llaman, como si la pensién no fuese un derecho con sus pro-
pios condicionantes constitucionales y sociales-) y también de la
“tasa de sustitucién” de sus pensiones (reduciendo el porcentaje
de salario que sustituye la pensién -”generosidad” del sistema,
lo llamarian, como si no hubiese un imperativo constitucional

de suficiencia-).

Del mito a la constatacidon cientifica. El problema no es la de-
mografia: mitos, falacias y errores en las nuevas

profecias “maltusianas”

Creemos, sin embargo, que la demografia se esta utili-
zando inadecuadamente, de modo que responderia mds que a
una razén técnica a la fuerte “contaminacién ideolégica”” que
envuelve el planteamiento economicista mayoritario del factor
demografico en su incidencia para la sostenibilidad del sistema

publico de pensiones.

En este sentido, proliferan ideas y valoraciones erréneas

acerca de los cambios poblacionales experimentados, la situa-

17 Vid. http://www.libremercado.com/201 5-09-24/diez-cifras-oositivas-que-oondran-enll
beligro-eF-fuiuro-de-las-pensiones-1276557641]
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cién actual y los futuros previsibles. En realidad, lo que alar-
ma es lo poco que la politica y la economia ha avanzado en la
comprensiéon de la demografia, que ha sido tradicionalmente
utilizada como vehiculo de miedos sobre el futuro, en vez de
como una poderosa herramienta para facilitar la comprensién
de los procesos de cambio y la adopcién de politicas adecuadas.
Pero las cosas no sélo no tienen que ser tan agoreras como se
nos cuenta. Por eso proporcionamos ahora algunas claves para
una mejor comprension del contexto demografico y su relacion
con el tema de la sostenibilidad de las pensiones. Precisemos
previamente que, para nada se trata de negar los cambios de-
mogréficos y su importancia, provocando mds de una tension,

lo que existe adaptaciones, no desmantelamientos.

Al respecto, si hay algo que merece ser destacado en la
evolucién social de Espafia es el cambio demogréfico, no porque
se trate de una singularidad sino, al revés, por su generalidad,
lo profundo de sus raices y la amplitud de sus efectos, la mayor
parte positivos, expresién de modernizacién (incorporacién de
la mujer al mercado de trabajo, mejora de los recursos de bien-
estar). Aislar los procesos es simplificarlos y la simplificacién
de realidades complejas expresa no sélo incomprensién, sino
mitificacién de aquéllas. De ahi la necesidad de desmentir estas

falacias y mitos.

1) La envoltura técnica (pretendida “realidad cientifica”)
de persistentes viejas ideologias (ejemplo: retorno a la
poblacién como instrumento, en vez de como beneficia-
ria de las politicas...), a la que se sumaria un gusto por

el alarmismo demografico, propio de profecias “maltu-
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2)

3)
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sianas” (la extincién poblacional o la degeneracién racial
son tépicos organicistas que hoy sélo perviven gracias a

algunos anacronismo ideolégicos)

La extremada vinculacién con la crisis econémica. Los
“tempos” de la evoluciéon demografica (pirdmide, repro-
duccién, formas y tamafios de hogar, la esperanza de
vida) no son coyunturales, son procesos de largo plazo.
La situacién demografica no se explica por la crisis y ésta
no permite entender la situacién poblacional actual y fu-

tura.

Las deficiencias y desviaciones conceptuales. Asf, por
ejemplo, el recurrente término de “envejecimiento de-
mografico” (y “la llegada del invierno” temido que
anunciaria) es una metdfora falaz que, tipica del viejo
y rancio “organicismo natalista”, se ha generalizado de
forma acritica. Pero “las poblaciones no tienen edad”, a
diferencia de las personas: no nacen, crecen, alcanzan su
esplendor y luego envejecen y mueren. El cambio de la
pirdmide poblacional no sélo no refleja decadencia al-
guna, sino que resulta de una mejora sin precedentes en
la eficiencia de la reproduccién poblacional. En reali-
dad, nunca nos fue mejor en demografia, pues asistimos
al mayor progreso -cuantitativo y cualitativo (mayores
recursos de bienestar) desde que existen datos sobre
poblacién, cambiando el paradigma de la reproduccién
poblacional. Asimismo, otro concepto en boga, “la fe-
cundidad de reemplazo” es un mito: no puede fijarse

una cantidad de hijos por mujer que garantice la repro-
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duccién, porque esta es funcién también de la duracién

de las vidas (que ademds tienen mejoras cualitativas)

Falsa serfa también la identificacién entre baja natalidad
y envejecimiento rural. Aplicar el mismo marco explicativo al
cambio demogréfico general y al de las dreas rurales supone ig-
norar los efectos de escala y conduce a errores graves'. El cam-
bio en la pirdmide rural no puede equipararse al de la pirdmide
general, porque el orden de factores (natalidad, mortalidad mi-
graciones) es radicalmente diferente. El abandono rural no es
cuestion de natalidad, y el proceso de urbanizacién poblacional
tiene siglos de antigiiedad y se rige por condicionamientos y se
ve impulsado por factores muy distintos a los de la dindmica del

crecimiento natural del conjunto de un pais®.

4) Las proyecciones no son previsiones, menos prediccio-
nes de actualizacion inexorable. Son un ejercicio de si-
mulacién para ver el resultado que tendrian ciertas ten-
dencias, si se mantuviesen en el horizonte proyectado.
Las proyecciones INE son -como reconocen sus propios
responsables-, todavia mds, meras ficciones con fines
mds administrativos que de auténtica comprensién del
fondo de los procesos, pues no plantean abanicos de ten-
dencias posibles, sino tinicamente la prolongacién de las
actuales. Aunque se han ensayado métodos sofisticados,
la inmensa mayoria de los 6rganos oficiales de estadisti-

ca en el mundo ha optado por la utilizacién de modelos

18 Véase la aberracion reciente en el informe final de una comision senatorial acer-
ca del despoblamiento rural en Espaia: Ihttos://aountesdedemoqrafia.com/2015/0%/!
kscandalo-demografico-en-el-senado
9 Ver mapa-arid de UE en Eurostat: http:/ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained)
Index.php/File:GEOSTAT_population_grid_2011.png

2. Tensiones demogrdficas
y crisis fiscal de la rama
de pensiones publicas: el
envejecimiento, activo o no,
por si mismo, no es
el problema

23


https://apuntesdedemografia.com/2015/09/01/escandalo-demografico-en-el-senado/
https://apuntesdedemografia.com/2015/09/01/escandalo-demografico-en-el-senado/
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:GEOSTAT_population_grid_2011.png
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:GEOSTAT_population_grid_2011.png

elementales, basados sobre todo en la extrapolacién de
tendencias pasadas, sin ninguna conexién explicita con
la evolucién de la economia y en particular del mercado
de trabajo.

En estos momentos la situacién es muy particular, asf
que nadie entiende en el INE que las proyecciones se cumplirdn.
Ademads, las migraciones estdan especialmente atenuadas en esas
proyecciones. No es creible que Espafia mantenga un saldo ne-

gativo durante todo el largo horizonte proyectado?.

5) Nosolo la teoria demogrdfica mds reputada desmienten el alar-
mismo dominante en materia demogrdfica, sino que la expe-
riencia desacredita también sus postulados. Asi, Espafia no
es el pais mds envejecido de Europa. De hecho ni siquie-
ra estamos por encima de la media si se atiende a los
datos de EUROSTAT: en 2016, UE28 = 18,9%, Espafia =
18,5%)*'. Vemos que los dos principales organismos que
publican esas proyecciones de la poblacién espafiola, el
INE y EUROSTAT, difunden estimaciones dispares. Una
sorprendente disparidad que tiene largas raices y que
convendria que alguna vez se explicara adecuadamente,
en vez de convivir con esa incertidumbre, que permite
enfoques a la carta. Asi, por ejemplo, EUROSTAT esti-
maba en 2013 que habrd en Espafia, en 2064, un 29% de
personas de 65 0 mds afios. Un afio después, la proyec-

cién del INE preveia, para ese mismo horizonte y grupo

20 Es interesante ver la tendencia anterior a la crisis de empleo:
Bs/2014/07/07/es4714)

21 los datos son publicos y pueden obtenerse facilmente en la web de Eurostat . W
bc.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Population_structure_and_age

g.
=

de edad, un 38,7%. El méaximo al que llega EUROSTAT
en su variante de mayor envejecimiento es de 31,7% en
2060, muy inferior al dato del INE.

6) La fecundidad no ha disminuido por la accién del Esta-
do. El descenso de la fecundidad no lo ha generado, por
accién o por omision, la politica estatal (y mucho menos
la que pueda haberse derivado de la presién de ciertos
activismos politicos, como el feminista). Mucho antes de
que hubiese tales influencias politicas, mucho antes de
que los estados tuviesen capacidades reales para modifi-
car los comportamientos reproductivos, mucho antes de
que se extendiese la anticoncepcién moderna, la fecun-
didad de toda Europa estaba ya en descenso. La fecundi-
dad ha bajado a pesar de los Estados. El caso espafiol es
claro. La natalidad baja si la vida media aumenta.

La relacion de dependencia es equivoca empiricamente y

muy discutida y discutible en el plano conceptual

A partir de estas necesarias puntualizaciones conceptua-
les y técnicas, estamos ya en mejores condiciones para desacre-
ditar el modo dominante, economicista, en que se presenta la
relacién entre demografia y financiacion de las pensiones ptbli-

cas. A saber:

a) Demograffa y mercado de trabajo. La demografia sélo
puede hablar sobre la oferta de empleo. En un sistema fi-
nanciado por cotizaciones y, por tanto, enteramente vin-
culado ala ocupacion, el énfasis puesto en la demografia
desvia la atencién acerca del condicionante principal del

2. Tensiones demogrdficas
y crisis fiscal de la rama
de pensiones publicas: el
envejecimiento, activo o no,
por si mismo, no es
el problema

24


http://www.perpe.es/2014/07/07/es4714/
http://www.perpe.es/2014/07/07/es4714/
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Population_structure_and_ageing
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Population_structure_and_ageing
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Population_structure_and_ageing

sistema: la demanda de empleo o factor de mercado de

trabajo (puestos de trabajo, existentes y futuros).

b) Por tanto, la “relacién de dependencia” demografica
(personas que no estdn en edad de trabajar en relacién a
las que si tienen esa edad) utilizada como aproximacién
al balance actual o previsible de ingresos/gastos del
sistema, podria aparecer, incluso, como una aberracién
conceptual y analitica: 1) fuerza hasta el absurdo el pro-
pio concepto de dependencia, y 2) ignora la ocupacién o
desocupacién de las personas (potencial demogréfico).
Es el paro el que determina la mayor parte del cambio en
la relacion real de dependencia (poblacién no ocupada/
poblacién ocupada). Un gridfico histdrico de dicha rela-
cién, que incluya también la evolucién del peso de los
mayores y la del peso de los parados, evidencia abru-
madoramente la primacia del segundo factor frente al

primero.

c) Entodo caso, se ha confirmado la disparidad de proyec-
ciones respecto de este factor, por lo que lo hace poco
fiable como previsién y, por tanto, como fuente de de-

cision

Como se ha acreditado con solvencia, algunos resulta-
dos de la proyeccién de la poblacién mds reciente del INE (2014)
resultan desmedidos, si se comparan con los publicados por
EUROSTAT casi al mismo tiempo y por los elaborados por el
propio INE, cinco afios antes. El ejemplo mds sefior, por las de-

terminantes consecuencias que se le otorga a la hora de enfocar
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la reforma del sistema ptiblico de pensiones, es la referida “ra-
tio de dependencia”. Asi, para el INE, alcanzara 74,7% en 2064,
cuando el dato correspondiente de EUROSTAT es de 49% en su
escenario principal y solo se aproxima al del INE, aunque toda-

via algo por debajo, en su variante de maximo envejecimiento.

La metodologia es también diferente y este aspecto no es
baladi, porque mientras uno evidencia una tendencia al “pen-
samiento tinico”, el otro pone de manifiesto la pluralidad de
los “mundos posibles”: si El INE presenta un tinico escenario,
EUROSTAT publica, ademds de un escenario llamado principal,
cuatro variantes con diferentes hipétesis sobre la evolucién fu-
tura de la fecundidad, la mortalidad y las migraciones. En suma,
si la prudencia y la trasparencia son dos condiciones necesarias
para las proyecciones demogréficas, estdn razonablemente mds
presentes en EUROSTAT, sin que, como vamos a ver, éstas re-
sulten siempre fiables, y, en cambio, padecen maés en las del INE
(Vid. J. A. Ferndndez Cordén, No es la Demografia, 2016).

Al margen de las imprecisiones conceptuales de la tasa
de dependencia demogréfica o, su inversa, la tasa de sosteni-
miento, centrarse en el factor incremento de la poblacién acti-
va mayor supone un importante error de perspectiva. Puede
ilustrarse utilizando las proyecciones realizadas por el INE en
2009. Segun esta estimacion, mientras la carga de los jévenes
habré disminuido un 40% entre 1971 y 2050 (de 0,48 a 0,29), la
carga de mayores habrd aumentado un 280% (de 0,16 a 0,61) y
la carga total habrd subido un 40% (de 0,64 a 0,90). En el perio-
do de proyeccién (2009-2049) se prevé un aumento de 26% de
la carga de jovenes, de 149% de la de mayores y de 82% de la
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carga total. Tanto en el pasado (1971-2009), como hacia el futu-
ro, retener tinicamente la carga de mayores “sobrestima...el au-
mento...de la carga demografica que, incuestionablemente, esta
formada a la vez por jévenes que todavia no pueden trabajar y
por mayores que ya no trabajan”. Una vez mds, pues, queda en
evidencia una comprensién simplificada de la evolucién socio-
demogréfica, cuando para su cabal entendimiento, a efectos de
una politica puiblica de pensiones suficientes, se exige plantear
los efectos demograficos en un marco mds amplio que el del
simple ajuste del sistema de prestaciones a los mayores. En defi-
nitiva, la evolucién de la dependencia efectiva, relacién entre no
ocupados y ocupados, exige proyectar esta relacién en el futuro,
apoydndose también en proyecciones del empleo

El retardo, concepto demografico clave poco aprovechado: 1a
demografia no s6lo no es el problema, sino que su adecuada

comprension forma parte de la solucién

En cambio, los procesos de transformacién socio-demo-
grafica se pueden comprender mucho mejor acudiendo a otros
conceptos que, sin embargo, son sistemdticamente ignorados,
estamos seguros de que no de forma inocente. Entre otros, esta-
ria el “factor de retardo” (concepto bdsico en teoria de sistemas)
entre los cambios experimentados por cada una de las genera-

ciones y sus efectos en el conjunto del sistema poblacional.

Cuando una generacién experimenta menor mortalidad
infantil, se producen efectos treinta afios después porque son
mads los que llegan a edad de reproducirse y pueden hacerlo

con menor intensidad. Se producen incluso efectos més dilata-
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dos, porque también llegan a mayores con un volumen mayor,
con el consecuente cambio de la pirdmide poblacional. Efectos
similares de retardo en el tiempo tienen los cambios generacio-
nales en la nupcialidad, la educacién o el empleo. Este factor
estd siendo sistematicamente ignorado al hacer proyecciones
que, por definicién, nos describen el futuro si los factores pobla-
cionales cambian “y se mantiene igual el resto de condiciones”.
Pero los propios cambios demogrificos hacen que en el futuro
las demds condiciones no sean las actuales. Un ejemplo puede
aclarar esto: después de tres décadas a partir de 1964, afio de
creacién de la EPA, en Espaiia la poblacién habia aumentado
en unos siete millones de personas, pero el nimero de trabaja-
dores ocupados era el mismo. Con los esquemas mentales que
estamos manejando esta evolucién deberia haber implicado el
colapso del pais. Por el contrario, el producto generado por cada
trabajador habia crecido tanto en esas tres décadas que no sélo
impedia la catdstrofe, sino que hacia de la Espafia de 1994 un
pais mucho mds rico, con mayores niveles de bienestar (sani-

dad, gasto publico )

El “problema demogrdfico” es, en realidad, un problema derivado tan-
to de la reduccion del concepto como de la gestion pasada del sistema

piiblico de pensiones

Frente al reduccionismo dominante, que presenta demo-
graffa y economia como dos variables del sistema auténomas,
la interrelaciéon entre demografia y economia es clara, sin que
aquélla acttde sélo como variable dependiente de la segunda, ni
viceversa, manteniendo relaciones mds estrechas e interactivas,

de influencia reciproca. Al respecto, las evidenciadas debilida-
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des e insuficiencias de las proyecciones demograficas se apre-
cian también en las de EUROSTAT, que subestiman el ntimero
de inmigrantes futuros y, por tanto, también la poblacién futura
en edad de trabajar, incluso si la tasa de empleo aumenta sen-
siblemente. De ello se derivaria que, segiin muestran recientes
estudios, “las ratios de dependencia, tanto puramente demogra-
ficas como las que introducen la ocupacién (dependientes por
persona ocupada) estdn siendo actualmente sobreestimadas”
(Ferndndez Cordén y Planelles, 2014). En dltima instancia, el en-
vejecimiento demogréfico genera su propio antidoto: aumenta
también la poblacién capaz de producir y disminuye el nimero
de menores y de mujeres dependientes.

Pero es que, ademads, no puede olvidarse, en un plano glo-

bal y realista, que las causas de los problemas actuales tuvieron:

1) en sumomento efectos muy positivos para el crecimien-

to econémico

2) son resultado de los excedentes extraidos del sistema (a

los presupuestos generales)

3) y de cotizaciones reducidas que favorecieron el creci-
miento (se produjo una reduccién de las cotizaciones

como consecuencia del excedente de la SS)

En este sentido, la ciencia demografica mayoritaria, de-
muestra que la demografia no es el problema al que tantos ape-
lan y temen, sino que, bien entendida, es “un arma cargada de
futuro”. Para que este transito del enfoque de la amenaza mute

en oportunidad se necesita una condicién: que seamos capaces
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de ver sus efectos en el tiempo més alld de su mera reducciéon a

puras relaciones numéricas entre edades (abuso del lenguaje ma-
temdtico). Sin este factor de “progreso” intergeneracional, nada
serfa explicable en la evolucién histérica de la relacién entre las
personas “productoras” y las “no productoras”. Puesto que este
progreso sélo es posible mediante la creciente inversién en las
personas (Gréfico 7), las politicas neoliberales que reducen y
re-mercantilizan el papel estatal en este esfuerzo colectivo, en
vez de presentarse como solucién, en realidad contienen en si
mismas, o agravan notablemente, los problemas futuros para
la cohesién y solidaridad del pais, pero también para su futuro

progreso.

Grdfico 7.

Compenentes del crecimiento de la poblacion de 65+
Espafia, proyeccion 2016-2066
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La demografia aparece, si bien tratada, como solucién, no como pro-
blema. Los recursos globales para mantener el gasto en pensiones

serian suficientes, al menos en los proximos 40 afios.

Una vez mas, el correcto andlisis demogrdfico emerge
como solucion y no como problema, haciendo tanto de las poli-
ticas de mercado de trabajo cuanto de las politicas de garantia
de una proteccién social suficiente y universal factores princi-
pales para resolver la cuestién de la sostenibilidad de los siste-
mas publicos de pensiones, no su principal factor de crisis. De
lo contrario, la demografia muta en excusa de politicas regre-
sivas (crecimiento desigualitario), mediante el debilitamiento
de los sistemas ptiblicos de proteccién social. La nueva “bomba
demogréfica” no serfa propiamente el envejecimiento de la po-
blacién sino el instrumentalizarlo al servicio de la reduccién de
los niveles de bienestar, enfrentando, ademds, a las diversas ge-
neraciones de poblacién (jévenes versus viejos). Los diferentes
factores que inciden en el indice de sostenibilidad de un sistema
publico de pensiones no pueden verse de forma aislada y auto-
suficiente, sino interactiva: “las proyecciones demogréficas no
pueden seguir tratando la demografia como variable exégena a
la economia”, que impone imperativos rigidos, ni viceversa (la

poblacién también evoluciona conforme a la economia).

Por eso se suele concluir, desde un andlisis critico del
uso econémico reduccionista de la demografia, que las actuales
insuficiencias y equivocos técnicos y conceptuales en el uso de
la demografia exigen, para su correccién, una asociacién mds
estrecha entre la estimacién de la poblacién y el funcionamiento

del mercado de trabajo y su evolucién prevista. Para medir es-
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tos efectos y proyectar su evolucién, seria necesario introducir

otros indicadores que hagan intervenir tanto
(1) 1a carga como
(2) 1a capacidad contributiva efectiva.

Deberia de aumentar la proporcién de ocupados y no
simplemente el empleo. A tal fin, lo mds adecuado seria “basar
el andlisis en una ratio que ponga en relacion todos los dependientes
(incluyendo a los dependientes en edad de trabajar) con los ocupados”.
Esta ratio de dependencia en funcién de los ocupados (RDO)
presentaria en el numerador a todas las personas dependientes
(menores de 16 afios + no ocupadas de 16-64 afios + personas de
65+ afios) y en el denominador a las personas ocupadas (Fernan-
dez Cordén y Planelles, 2014). Su evolucién dependera tanto de
la estructura demogréafica como del empleo, en escenarios que
cuantifican los indicadores de dependencia futuros en funcién
de indicadores ampliados (evolucién econémica, empleo y pro-
ductividad), sobre la posibilidad de aumentar la poblacién ac-
tiva (conciliacién, acogida de inmigrantes y otros factores cuya
evolucién van a determinar la carga de la dependencia futura).
La ratio de dependientes por ocupado resultante, aunque tam-
bién se incremente en el futuro, seria proporcionalmente menor
que el aumento previsto de la ratio de dependencia demogréfi-

ca.

Por lo tanto, el primer paso para la instrumentacién de
la demografia al servicio de la sostenibilidad del sistema pu-
blico de pensiones seria el de abandonar los predominantes
andlisis simplistas, basado en una ratio muy imperfecta como
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la tan citada “ratio de dependencia”, que conduce a una visién
sesgada del futuro, para acoger otros mds complejos, basados
en la interacciéon de ambos factores determinantes del gasto en
pensiones: el demogréfico y el econémico-ocupacional. Cierto,
el camino de la simplicidad es el de facilitar la ejecucion de poli-
ticas mas sencillas técnicamente -reducir derechos-, mediante el
factor institucional segtin el factor institucional al que luego nos

dedicaremos,

Ahora bien, ni es el mds racional econdmicamente, ni el
mads estable en el plano politico ni por supuesto equitativo en
el plano social. Consecuentemente, socialmente y también en el
plano juridico-politico, es obligado disefiar y ensayar otras vias,

mads complejas, pero también mds equitativas y racionales.

Problemas diferentes exigen soluciones diferentes, adaptadas a
cada caso

Las claves de un adecuado tratamiento demogréfico de
la cuestion de la reforma del sistema en aras de su sostenibili-

dad serian
a) a corto plazo:

- restablecer el equilibrio del sistema, actualmen-
te afectado por una insuficiencia de ingresos

- establecer un sistema de revalorizacién que
permita incluir a los jubilados en el reparto del
aumento de la productividad

b) A medio plazo: hacer frente a la maduracién del siste-
ma:

- Lallegada ala jubilacion de los cotizantes nu-
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merosos desde los setenta hasta principios del
2000

- El aumento de la pensiéon media por la llegada a
la jubilacién de pensionistas con periodos com-
pletos de cotizacién y por la evolucién de los
salarios

c) A largo plazo: hacer frente al incremento de la esperan-
za de vida a partir de la edad de jubilacién

- Esun efecto permanente, que se manifiesta de
forma muy gradual y por tanto asumible

- Exige una modificacion estructural. Dos vias
principales:

- Retrasar la edad de jubilacién

- Aumentar progresivamente los recursos
disponibles (cotizacién y /o impuesto)

. Tensiones demogrdficas
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=L NIVEL SOSTENIBLE DE
PENSIONES SURICIENTES DESDE

EL PLANO ECONOMICO-FISCAL:
CRISIS DE LA COTIZACION SOCIAL
Y NUEVA JUSTICIA FISCAL

3. EL NIVEL SOSTENIBLE DE PENSIONES SUFICIEN-
TES DESDE EL PLANO ECONOMICO-FISCAL: CRI-
SIS DE LA COTIZACION SOCIAL Y NUEVA JUSTI-
CIA FISCAL

Corregir la devaluacion institucionalizada actual de la cotiza-
cién mejorara el déficit actual de la Seguridad Social, pero no
restaurara, por si solo, la sostenibilidad futura del sistema

El sistema espafiol de pensiones ptblicas es de reparto,
lo que requiere del principio de solidaridad. Ahora bien, cier-
tamente, el espafiol, es también un sistema de tipo principal
-no exclusivamente- contributivo. Por eso, dado este principio
contributivo bésico, el buen funcionamiento del mercado de tra-

bajo es no sélo un mandato constitucional -art. 40 CE-, sino un
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factor muy importante para la propia salud de las cuentas del
sistema de pensiones ptblicas. Desde esta perspectiva, y situan-
do la reforma del lado de los ingresos del sistema, descartadas
las de reduccién de los gastos prestacionales (por ineficiencia
econdmica e inequidad social), sin perjuicio del alivio de ciertos
gastos impropios, que lastran sus resultados -reducciones por
creacion de empleo; gastos de mantenimiento del sistema -, la
sostenibilidad financiera del sistema actual debe pasar también
por corregir algunas de las medidas institucionales y normati-
vas que devaldan la capacidad contributiva al sistema del factor
mercado de trabajo (mayor volumen de empleo y mayor cali-
dad del mismo).

Y para ello, son necesarias, como ya nos viene exigiendo

para este aspecto concreto -aunque sea criticable en otros- la Co-
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misiéon Europea, desde hace varios afios, politicas de mercado
de trabajo mas eficientes y eficaces que las, muy desfasadas,
actuales, en la direccién de aumentar los ingresos por cotizaciéon
a través de una doble direccién: creando un (1) alto nivel de
ocupacion para el conjunto de la poblacién en edad y capacidad
de trabajar con la (2) suficiente calidad, en especial retributiva.
A tal fin, hay que avanzar en un modelo de crecimiento econé-
mico que, al tiempo que incrementa la productividad mejora la
distribucién de rentas, de manera que no haga de la reduccién
de los costes salariales y de la inestabilidad (temporalidad y

parcialidad) sus sefias de identidad.

Frente a lo que sostiene el Gobierno, no se tratara tan sélo
de crear mds empleo (“Ia creacion de empleo es el mejor seguro de las
pensiones piiblicas”), como prueba el que, en una etapa de creci-
miento como la actual, la recaudacién crece por debajo de lo pre-
visible y, desde luego, de lo necesario. Se precisa también que ese
empleo disfrute de las retribuciones suficientes que requiere una justa
distribucion de las mejoras econémico-productivas y de la duracién -es-
tabilidad en el empleo- necesaria para que haya carreras de segu-
ro mucho més estables y ciertas, con los positivos efectos de todo
ello en la recaudacién. Aqui no se comparte, pues, la critica que se
hace a la necesaria politica de revalorizacién de salarios (que ya
asumen incluso el FMI y la OCDE), desde un enfoque neoliberal
clédsico, segtin el cual todo aumento salarial no estrictamente justi-
ficado en el incremento de la productividad perjudica la creacién
de empleo. Por supuesto, no se trata de plantear incrementos que
no resulten razonables atendiendo a las circunstancias econémi-
cas, del sector y de la empresa, sino de exigir aquellos que resulten

adecuados para garantizar una vida digna.
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Por lo tanto, el salario suficiente tiene un efecto econé-
mico virtuoso (funcién distributiva), no vicioso (como entiende
el pensamiento liberal). Asimismo, eliminar los topes mdximos
a la base de cotizacion -la masa salarial imponible adicional
seria de unos 26.000 millones anuales- sin operar una correlati-
va ampliacion -al menos en la misma proporcion- de la pension
mdxima también contribuirfa a esa mejora del sistema. El en-
foque neoliberal de la reforma de las pensiones, curiosamente,
hacen una fuerte critica de esta opcién. Considera que, si bien
supone una importante medida de contencién del gasto (podria
alcanzar casi 4 puntos del PIB en 2050), se trataria de una re-
forma que quebraria el principio contributivo, aumentando la
distancia entre pensién y cotizaciéon (Conde-Ruiz y Gonzdlez,
2016)~.

No deja de ser curioso que esta defensa de la naturaleza
“bismarckiana” del modelo se produzca en relacién a los tra-
bajadores con mayor cualificacién y salario, a fin de garantizar
la méxima pensién éptimamente actualizada. Y, sin embargo,
no se hace la misma critica para el factor de sostenibilidad, que
terminarfa reduciendo la tasa de sustitucion a niveles practica-
mente de pobreza (40 por cien); si se critica, en cambio, critica
que compartimos, la reduccién de la tasa de sustituciéon de las

pensiones, como férmula para mantener la sostenibilidad finan-

22 “En definitiva, aumentos de los salarios no podran cubrir toda la brecha entre ingre-
s0s y gastos sino solo una pequena parte. Ademas, la mejora de la situacion financie-
ra se deriva de una disminucion de la tasa de sustitucion de las pensiones. Es decir, el
argumento de que mas productividad ayuda a solucionar la sostenibilidad de las pensio-
nes solo es cierto cuando los aumentos salariales no se trasladan de forma instantanea
y permanente a todas las pensiones, las que ya estan en alta y las futuras. Y cuando
esto ocurre la tasa de sustitucion se reduce “. Mas ampliamente, recogiendo este plan-
teamiento en “La reforma ‘silenciosa’ 0 cémo recortar un 30% las pensiones sin que
nadie se entere”. En wtto://www.Iibremercado.com/2016-09-22/Ia—reforma-silenciosa-o{
Eomo-recortar-un-30-las-pensiones-sin-que-nadie-se-entere-12 7658291 9]
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ciara del sistema, que se produce al desvincularse de la infla-

cion.

Se trataria de un mecanismo el de la cuasi congelacién
de las pensiones, o de devaluacién. Pero, esta via, asociado a
una oscura férmula matemadtica (quiebra del ideal de trasparen-
cia y fiabilidad de los presupuestos del sistema que exige un
sistema publico y de reparto), ademds de mostrarse de dudosa
constitucionalidad - aunque cuente con el aval del TCO: eviden-
ciaremos sus debilidades al analizar el factor institucional-, se
revela también “ineficiente econdmicamente e inestable politicamen-
te” (I. Conde-Ruiz, 2016).

Consecuentemente, para una solucién completa y co-
herente se necesitardn politicas de estimulo de la demanda, no
s6lo mayor sino mds cualitativa (modelo productivo que avance
sobre incrementos de productividad, para que los salarios tam-
bién crezcan y asi la recaudacién del sistema), al tiempo que
se revisarfan -corregirian- las politicas basadas en reformas del
mercado de trabajo pues estas devaltian las condiciones de tra-
bajo. Una devaluaciéon también institucional que perjudica no
solo la calidad de vida sino también el nivel de ingresos razo-
nablemente previsible, y exigible, para la Seguridad Social en
términos de aumento de la recaudacién social. Precisamente,
queda ahora ya claro que con una mds adecuada gestién po-
litica en esta direccién, es decir, una gestion eficiente, proba-
blemente el déficit actual o no existiria o seria muy reducido.
Recuérdese que la caida de la cotizacién mds brusca no se da en
los afios iniciales de la crisis, sino a partir de la reforma laboral

de 2012. Cierto, algunas de las medidas de reduccién del gasto
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-eliminacién de las tarifas planas (incentivos al empleo sobre las
espaldas del sistema- hubieran aumentado el déficit del Estado
-trasladédndolo de una partida a otra-. Lo mismo hubiera suce-
dido de mantenerse la, necesaria, cobertura de la prestaciéon por
desempleo, pues si recortarla del 78,4% al 54% actual no sélo
es inequitativo socialmente, sino que lastra la recaudacién en
unos 4.000 millones de euros, parece claro que el pago a cargo
del SPEE, esto es, del Estado, hubiera elevado el déficit ptblico
general.

La crisis de la cotizacién social como fuente exclusiva de fi-
nanciacién del nivel contributivo de las pensiones publicas:

el necesario recurso a la fiscalidad, general o especial

Esta tltima observacién situaria el problema actual de
la financiacién en su auténtico punto doliente, en su nudo gor-
diano. Si bien es cierto que la mejora de las bases econémicas e
institucionales de la recaudacién de cuotas sociales -deteriora-
das gravemente no sélo por la grave crisis econémica y de em-
pleo, sino por las inadecuadas politicas de gestion de la misma
(austeridad y devaluacién del empleo)-, ayudard a una notable
recuperacion financiera del sistema ptblico de pensiones, no lo

sanard completamente, menos a largo plazo.

Por lo tanto, estariamos ante una condicién necesaria,
pero no suficiente para una garantia confiable en la sostenibi-
lidad del derecho a pensiones publicas suficientes, en especial
de jubilacién ex arts. 41 y 50 CE. Siempre dentro de una politica
econdmica de estimulo a la demanda mds amplia, auténtica cla-

ve para el dinamismo econémico de una sociedad, una politica
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de mercado de trabajo, generador de empleo de calidad para un
volumen mayor de la poblacion que hasta ahora, alcanzando
niveles mds dptimos, es irrenunciable, pero tiene sus limitacio-
nes, mds atiin en una sociedad y en una economia abocada a una
mutacién digital. Consecuentemente, en el plano econémico-
financiero, y, como luego se verd, en el institucional también, se
abre la cuestion del papel a reconocer, en el proceso de restau-
racién y mejora de la sostenibilidad financiera del sistema p1-
blico de pensiones, a la via fiscal: VIA DE LOS IMPUESTOS.

Naturalmente, excluimos como forma principal de re-
cuperacion de la sostenibilidad del sistema, en las actuales cir-
cunstancias, la via del incremento de las cotizaciones sociales
(elevacion del tipo impositivo al trabajo, que es en términos eco-
némicos la cotizacién social; aunque se entienda también como
salario diferido), fuera del que supondrd, l6gicamente, la elimi-
nacion de los topes maximos a las bases de cotizacién. Y ello por
los efectos perjudiciales que podria tener, aqui si, para el empleo
-los tipos son altos en Espafia respecto de los paises de nues-
tro entorno®-, con lo que perjudicarfa, en ultima instancia, la
via de mejora que supone la creacién de un empleo de calidad.
También descartamos, por inequidad y por ser insostenible, su
reduccion y sustitucion por impuestos indirectos (Comisién La-

gares).

23 La técnica de los topes de las bases suponen una reduccion del tipo efectivo, que es-
taria en el 21 por cien de forma efectiva, no en el 28 por cien, como figura nominalmen-
te. Se calcula (I. Conde-Ruiz), que “para recaudar 7,4 puntos de PIB via cotizaciones
es necesario incrementar el tipo efectivo de cotizacion del 21% al 36,5%, que parece
implicar un aumento en costes laborales realmente incompatible con el escenario de
pleno empleo comentado anteriormente”. Este enfoque critica toda forma de incremen-
to de las cotizaciones, aun por la via del des-tope. Ademas, al respecto, considera que
tal “des-tope” de la base de cotizacion deberia acompanarse del incremento, no de la
congelacién de la pensién maxima, por lo que su efecto de sostenibilidad se reduciria,
aumentado el ingreso pero también el gasto.”.
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Aunque ciertamente no es una cuestién ni pacifica ni fa-
cil, tampoco estd ausente de ciertos riesgos (como la tentaciéon
de asistencializar las prestaciones), nos parece una buena senda
la progresiva mayor implicacién de la via impositiva, también
para el nivel contributivo, y no ya sélo para el nivel no con-
tributivo (via asumida actualmente). Sin perjuicio de lo que se
comentard después, en el dmbito del factor institucional del de-
bate sobre la sostenibilidad del sistema ptblico de pensiones,
conviene poner de relieve que no hay obstaculo institucional
ni normativo, menos conceptual -como parece dar a entender
el enfoque neoliberal de reforma de las pensiones en la direc-
cién de la sostenibilidad financiera-, para que los Presupuestos
Generales del Estado (Impuestos) contribuyan a la financiacion
de las prestaciones contributivas. Ciertamente, esta cuestion ha
de plantearse en el marco de un debate mucho mds amplio, tan-
to econémico, relativo a la funcién redistributiva de la rique-
za por parte del Estado, no sélo de promocién del aumento o
crecimiento de la misma -por la via de la politica econémica-,
cuanto tributario, relativo a una reforma fiscal del Estado que
asegure la suficiente capacidad recaudatoria del mismo, lo que

hasta ahora no sucede, més bien lo contrario.

Precisamente, y al margen de las consabidas y recurren-
tes cuestiones ideolégicas (la aversién “natural” a la subida de
impuestos de las teorfas neocldsicas y liberales econémicas), un
argumento principal en contra de este enfoque estaria en nues-
tras obligaciones relativas a los limites del incremento del gasto
presupuestario. La reconduccién del déficit de la Seguridad So-
cial por la via del incremento de las aportaciones, via impues-

tos, del Estado, hasta lo que sea preciso para asegurar en todo
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momento el equilibrio entre los gastos y los ingresos del sistema
de pensiones, manteniendo, al mismo tiempo, las tasas actuales
de sustitucion (una subida de alrededor de 2 por cien de PIB en
el corto plazo y hasta 7,4 por cien de PIB en el medio y largo
plazo), elevaria un déficit puablico que supera el 4,5% del PIB
y llevaria a una deuda ptblica-PIB de mas del 100%. Por eso,
y pese a ser ese el compromiso asumido mds recientemente por
el Gobierno, se dice que “no parece que exista (ni que vaya a existir
en un futuro proximo) mucho margen para obtener tales recursos adi-
cionales” (Conde-Ruiz, FEDEA).

A esa critica se le suma otras dos. Una relativa a la in-
coherencia eventual de la misma, si el incremento impositivo
se hace sobre impuestos que, por tener una base amplia -IRPF,
IVA, Patrimonio -, de un modo u otro, terminan afectando a los
mismos pensionistas cuyo poder adquisitivo se quiere mante-
net, de modo que lo que ganarian por un lado lo perderian por
otro. La otra, relativa a la naturaleza contributiva del sistema,
de modo que si se desconecta la pension real de la contribuciéon
efectiva, se quebraria no sélo el principio contributivo, también

el de equidad:

“una persona que no ha trabajado suficiente y no tiene derecho
a una pension contributiva (o a una pension mds baja) podria recla-
marla aludiendo a que...si estd aportando al sistema de pensiones a

través del pago del IVA cuando consume o cuando paga el IRPF”.

Asumida la posibilidad legal y la conveniencia financiera de
la mayor aportacién fiscal del Estado a la sostenibilidad del

sistema, ;como y hasta cuanto porcentaje del PIB?
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Para avanzar en esta direccién, no nos parecen sélidos
los presupuestos conceptuales e institucionales, ni los econémi-
co-presupuestarios, del enfoque radicalmente critico con la via
de ampliacién de cobertura fiscal del sistema -en el que se situa-
ria también, si bien con més tibieza, el Banco de Espafia®-. Des-
de luego es errada la barrera institucional (juridica) que ponen,
porque, sin perjuicio de lo que mds abajo se explayard, nuestro
modelo no constituye una experiencia pura de sistema contri-
butivo, como ha reconocido recurrentemente el TCO, sino que
junto al principio contributivo estd el principio de solidaridad,
una de cuyas formas de realizacién es, precisamente, la politica
fiscal. Pero tampoco los presupuestos conceptuales ni econémi-
cos, porque ademds de que para el inmediato futuro se anuncia
un incremento muy notable de la capacidad fiscal del Estado a
raiz del crecimiento econémico -otra cosa serd la credibilidad
real de esas previsiones, como venimos sosteniendo y que es
un problema global, por cierta irresponsabilidad politica a la
hora de fijar las correlaciones, irrealistas, de ingresos y gastos-,
el porcentaje del PIB que dedica nuestro pais -11,7 PIB- al pago
de las pensiones estd todavia en la franja situada por debajo de
la media europea -11,8 PIB-.

En el actual contexto socio-econdmico, en el que adquiere
tanto protagonismo o més que el futuro del sistema de proteccién
social el homélogo del “futuro del trabajo”, en una economia di-
gital, parece claro que el futuro de sostenibilidad financiera del
derecho humano social a la pensién suficiente no puede depen-
der sélo ni de la demografia ni del volumen de empleo decente,

24 Cfr. AAVV. “El sistema publico de pensiones en Espana: situacién actual, retos y
alternativas de reforma’. 2017. hitp://cd00.epimg.net/descargables/2017/01/13/1f1d1¢

|§6a740d0a77b9d38a57222656 .pdf
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sino que es funcién dependiente también de la funcién de dis-
tribucién de la riqueza, que corresponde al Estado (art. 128 CE).
La financiacién de estos sistemas ptiblicos, y en particular de las
pensiones, no puede seguir exclusivamente apoyada sobre los
salarios. Aunque hay que insistir en que las retribucién debe cre-
cer -tanto la media como la més frecuente-, a efectos de corregir
los muy graves problemas de desigualdad que se producen en
nuestras sociedades, especialmente en Espafia, no es posible ni
realista ni equitativo desligar el futuro de sostenibilidad de las
pensiones del ajuste distributivo por via fiscal.

De lo contrario, se alimentaria anomalias juridico-sociales
e inequidades tales como que el nivel de vida de las categorias
de poblacién basadas en la edad seria inversamente proporcio-
nal a su peso en el conjunto de la poblacién (a mayor aumento
de su nimero, los mayores tendrian menos renta per capita; los
demds, a medida que irfan en decrecimiento, aumentaria pro-

porcionalmente la renta).

Consecuentemente, una conservacion constante -que es lo
que pretende, en el fondo, el Banco de Espafia-, o un incremento no
razonablemente proporcional -la solidaridad exige que los repar-
tos entre categorias de poblacién no tengan que ser proporcionales,
sino que hay que atender a factores de mayor o menor vulnerabili-
dad-, del PIB dedicado al gasto de pensiones, se produciria graves
inequidades, injustificadas econémicamente e insostenibles en el
plano juridico (art. 50 CE). La reforma fiscal es, pues, pese a sus
detractores -a comenzar por los sostenedores del Presupuesto Ge-
neral del Estado para 2017-, inevitable y se ha de asociar también

al debate de la sostenibilidad del sistema ptblico de pensiones.
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No es ocioso al respecto llamar la atencién sobre la pro-
puesta, y al margen de lo que pueda valorarse, de pagar con los
PGE para 2017 un complemento de salario para los jévenes. Esta
instrumentacién del sistema fiscal al servicio del derecho a un
salario digno o suficiente de los jévenes, cuando debia ser una
funcién garantizara por los mecanismos de mercado, como es
el contrato de trabajo y la negociacién colectiva, y, se insiste, al
margen del riesgo que ello supone de perpetuar o institucionali-
zar politicas perversas de bajos salarios para los jovenes, lo que
seria inasumible socialmente, también econémicamente, nos
evidenciaria que no hay razén conceptual o institucional alguna
para hacer lo propio con las pensiones. Eso si, ahora la cuestién
principal se centraria en dos aspectos: (1) como se realiza téc-
nicamente esa funcion de redistribucion de la riqueza via fiscal
a favor del equilibrio del sistema de pensiones para que se ga-
rantice su suficiencia, y (2) hasta qué nivel de aportacién del
Estado hay que llegar para que esa contribucién se mantenga
dentro de la razonabilidad de un sistema solidario con todas
las categorias de poblacién, urgidas también de otras medidas
de proteccién social a fin de resolver los muchos problemas que,
al respecto, existen (altos niveles de pobreza infantil; desprotec-
cién de los mayores de 55 afios desempleados; atencién a las
personas en el sistema de proteccién frente a la dependencia ),

pues los recursos no son ilimitados.

En el primer plano, el técnico-tributario, son muchas las
experiencias comparadas que hay que acuden a los impuestos
para esta financiacién complementaria, por lo que habrd que
elegir entre esas experiencias la que mejor se adapte a nuestro

sistema.
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Al respecto, una referencia adecuada parece la francesa,
que cuenta con la llamada “contribucién social generalizada”,
un impuesto que anualmente es responsable del pago del 35%
de las pensiones de este pais, algo que podria hacerse en Espa-
fia, con la adaptacion requerida. En el plano negativo, lo que no
parece es que ese impuesto deba recaer ni en el IRPF -al menos
por debajo de ciertas bandas de renta-, ni tampoco via IVA, al

menos generalizado.

En todo caso, la clave ahora no es fijar cudl es la formu-
la concreta, sino acordar que ésta debe ser la via, la fiscal y ese
debe ser uno de los mds claros compromisos de la revision en
trance del Pacto de Toledo.

En el segundo plano, y si bien aqui también es necesario
estudios que profundicen en los célculos y ofrezcan mds segu-
ridad en torno a las cifras -no hay acuerdo en torno a cudl serd
el incremento final del PIB que supondrd el aumento de pen-
sionistas y cuantias en el entorno de reformas ya establecidas y
de cambios ocupacionales previstos en el nuevo escenario de la
macro-economia, conforme a las tltimas previsiones-, si parece
igualmente nitido que no es posible congelar el PIB en pensio-
nes. Al contrario, debe crecer y el umbral del 15 por cien parece
razonablemente sostenible (Ignacio ZUBIRI; El sistema de pen-
siones espariol. Situacién actual y alternativas, 2017), dado que
hay al menos un margen de 6,5 puntos de mayor recaudaciéon
fiscal, a fin de garantizar una renta de sustitucion que no baje
del entorno del 70 por cien (estandar recomendado OCDE).

Al respecto, debe cuidarse aqui también de no interpre-
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tar los datos de forma aislada. Es importante tener en cuenta

esta interrelacién porque hay un intento actual de legitimacién
de reformas orientadas a la reduccién de la tasa de sustituciéon
del sistema espafiol”, como las que refleja el factor de sostenibi-
lidad y el indice de revalorizacién (2013), sobre la base de una
visién aislada del alto porcentaje que hoy mantiene el sistema.
Hasta la saciedad se repite que, en datos de la OCDE (Estudio
“Pensions at a Glance 2015”%), la tasa bruta de reemplazo en Es-
pafia para un salario medio es del 82%, muy superior la media
OCDE (52%) y UE (59%). Como puede verse, algunas estarian
por debajo de la norma minima del Convenio n. 102 (Tabla 7)

Tabla 7.
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25 Cfr._“Espanfa: el noveno pais de la OCDE gue més gastara en pensiones en 2050”.
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mas-gastara-en-pensiones-en-2050.him|

6 Vid. htips //www ubilaciondefuturo.es/recursos/doc/pensiones/20131003/posts]
pensions-at-a-glance-2015.pd]
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Al margen de las cifras concretas, respecto de las cuales
no hay total certeza -si se analiza el Informe de la Comisién Eu-
ropea “The 2015 Agein Report. Economic and budgetary projections
for the 28 EU Member States (2013-2060"* las cifras no coinciden
en todos los casos y de forma precisa-, lo que resulta indudable
es que, de mantenerse inalterado el actual sistema, con los dos
“virus” o “troyanos” introducidos en 2013, Espafia serd uno de
los paises donde mds se deteriore esa tasa de sustitucion, has-
ta situarse en porcentajes rayanos el nivel minimo legalmente
autorizado en el marco del Derecho europeo®. La tentacion es,
pues, mantener y profundizar en las reformas que reduzcan esa
tasa de sustitucion, a favor del ahorro privado. Este se presen-
tarfa como el mejor seguro contra el riesgo de reduccién de las
prestaciones de la Seguridad Social (se destacan, para la empre-
sa, los sistemas de “auto-enrollment”). Sin embargo, ya vimos sus

pésimas cifras

¢Es realista la capitalizacién y suceddneos (ahorro privado,
cuentas nocionales) que se basan en estimaciones hipotéti-

cas?

Pese a la contundencia de estos datos econémicos, toda
una legién de economistas y de sectores de opinién vinculados
al sistema financiero, abanderados por el Banco de Espafia - un
actor relevante, pero aqui siempre fuera de competencia, que

es la garantia de solvencia del sistema financiero espafiol-, con

27 __htip//ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2015/pdt}
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gran capacidad de difusién medidtica, insisten en que la via de
reforma mds “sencilla”, por tanto viable, para que se mantenga
la sostenibilidad del sistema es “cambiarlo”: que nuestro siste-
ma nacional de pensiones vaya pareciéndose cada vez mds a un
sistema privado de pensiones basado en la capitalizaciéon del
ahorro. Todo lo demds, se dice, “o son tiros en el pie (subidas ma-
sivas de impuestos) o parches para mantener precariamente a flote un
barco que se hunde (deterioro de las condiciones de jubilacién para dis-
minuir la tasa de dependencia y de sustitucion)”®. Por eso, se apela
a los analisis técnicos y se apuesta a los automatismos matema-
ticos la solucién final, que pasaria siempre por mantener cons-
tante, o con leves incrementos, el porcentaje del PIB dedicado a

las pensiones (apareciendo como un gasto, no como un activo)

Fuera de esas soluciones -mds ideolégicas que cienti-
ficas, como acredita la teoria y confirma la experiencia-, nada
serfa “realista” ni eficiente ni equitativo. El enfoque neoliberal
dominante serfa, en su enfoque, que criticamos, la alternativa
mads “realista”, eficiente y justa de “restaurar la sostenibilidad fi-
nanciera”. De ahi sus dos presupuestos. De un lado, habria que
admitir que “es inevitable que la tasa de sustitucion de las pen-
siones disminuya” (presupuesto econémico, que es en realidad
ideolégico). De otro, la solucién estaria en una forma de reduc-
cién que sea lo menos lesiva posible para la mayoria de la po-
blacién, para lo que se propone la mutacién de nuestro sistema
de pensiones en uno de “cuentas nocionales” (de contribucién

definida y prestacién incierta), tal y como propone el Banco de

29 Cfr. J. R. Rallo. “Los cuatro factores de los que dependera su pensién” Ftto://bloqs

EeS en.gd]
28 Vid. Begona P. Ramirez. “Espafia y la brecha entre salario y pension”. bttp://fundaj

Elconfidencial.com/economia/laissez-faire/2017-01-16/cuatro-factores-pension-pensio

kionage.org/2015/06/26/espana-y-la-brecha-entre-salario-y-pension]

=

histas-banco-de-espana-sistema-publico-pensiones_1316835
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http://blogs.elconfidencial.com/economia/laissez-faire/2017-01-16/cuatro-factores-pension-pensionistas-banco-de-espana-sistema-publico-pensiones_1316835/

Espaiia siguiendo las pautas de FEDEA¥, que a su vez pretende
acoger en Espafia el modelo sueco, uno de los que mds habria
reducido su tasa de sustitucién, situdndose notablemente por
debajo de la media de la Zona Euro, y también que mds name-
ro de anos trabajados para cobrar la pensién maxima exige (40

anos).

La primera gran paradoja es que llaman “realista” a un
modelo basado principalmente en un mero “apunte contable”.
A medio camino entre los “sistemas de reparto” y los propios de
“capitalizacion”, el sistema de cuentas nocionales registraria en
una “cuenta individual” todo lo que el trabajador cotiza a lo lar-
go de su vida laboral, llamada “cuenta nocional” o apunte con-
table. Para continuar con la gran paradoja, se dice que este siste-
ma calcularia la pensién a la que tiene derecho el trabajador “de
una forma mds sencilla y transparente”, ya que “la pensién se
calcula en funcién de un rendimiento hipotético”, esto es, mera-
mente estimado o proyectado, pues seria el que “podrian haber
tenido las aportaciones realizadas por el trabajador a lo largo de
su vida”. Frente a la que se descalifica como férmula “injusta” y
“compleja”, por tener mds factores o variables a tener en cuenta
(afos trabajados, bases de cotizacién de los dltimos 25 afos ), di-
cho rendimiento meramente hipotético se calcularia aplicando
una tasa de rentabilidad meramente “estimada” de forma que
“el sistema sea financieramente sostenible dadas unas presta-
ciones calculadas actuarialmente en funcién de las aportaciones

acumuladas y las expectativas de longevidad”. En suma, que la

30 Cfr. “Hacia un sistema publico de pensiones sostenible, equitativo y transparente”.
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pensién final “no solo dependerd de esta rentabilidad virtual o
hipotética” -nos cuesta ver el realismo y la trasparencia predi-
cada-, sino también “de la esperanza de vida en ese momento”
(por lo que no hay forma de evitar la incertidumbre y reduccién
de la pensién derivada de los cambios que puedan producirse
al respecto, aunque sean relativamente limitados, por estables).
Por lo que no evitaria que a mas envejezca, mas se empobrece,

salvo que prolongue su vida laboral

El resultado no serd sino el reforzamiento de los meca-
nismos de seguro insitos en el principio de proporcionalidad
contributiva (la pensién que percibird el trabajador deber4 res-
petar una mds estricta equivalencia actuarial o factor de pro-
porcionalidad entre lo aportado y los afios esperados que va a
percibir la pensién a lo largo de toda su vida), asi como la fuerte
incidencia de los automatismos de ajuste a los cambios demo-
graficos y econémicos®. Por lo tanto, ademads del escaso realis-
mo de un sistema que es eminentemente hipotético y contable,
es manifiesto que supone introducir en el sistema de reparto
una importante componente de capitalizacién, en la medida en
que serd sobre esas anotaciones contables sobre las que se apli-
card una tasa de capitalizacién que actualice las aportaciones

realizadas.

Pero si éstas si son definidas, la prestacién deviene al-
tamente incierta, a diferencia del sistema actual, en el que la

prestacion es bdsicamente definida (aunque se sujete a normas

31 Vid. los diversos Estudios en la RMTAS, Afio 2009, Numero Extraordinario 1. De-
dicado a: Seminario “La seguridad social en la nueva situacion social y econémica:
sostenibilidad, seguridad y confianza” Santander 2008. Disponible en
Linirioja.es/ejemplar/22729§
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de célculo de la base reguladora de la pensién que puedan cam-
biar, pero sus efectos suelen ser a largo plazo, para no vulnerar
la confianza legitima en el sistema, precisamente), porque de-
penderd de cudl sea la evolucién de la tasa de capitalizacion.
En definitiva, la propuesta lleva a la reduccién de la pensién
sin garantizar mayor trasparencia y prevision, sino que man-
tiene altas incertidumbres y una notable pérdida de la funcién
distributiva del sistema, santo y sefia de la misma, mayor que
la que se produce en el &mbito de los ocupados, reforzando el
principio de solidaridad®.

En todo caso, la decisién nunca es técnica (modelo actuarial),
aunque asi se presente, sino social: es la ciudadania la que
decide el nivel de gasto, no éste la cuantia de la pensién

Pero al margen de las debilidades tedricas y empiricas
de estas propuestas, sobre las que habrd de profundizarse en
sucesivos Estudios del Grupo, lo que realmente se pone de relie-
ve es que la solucién al problema de la sostenibilidad no puede
ser meramente técnica, sino que es una cuestion eminentemente
de eleccion social (esencia de la democracia). Hemos visto que
la apuesta por reformas de sostenibilidad orientadas sea hacia
la reduccién de la tasa de sustitucién, por unas vias u otras, sea
hacia el ahorro privado, como principales elementos del ajuste
financiero del sistema requerido (equilibrio actuarial o aritméti-
co entre ingresos y gastos), no solo (1) tiene efectos ineficientes
e inequitativos, sino que se fundamenta en una premisa falsa:
la dos componentes del factor institucional (que llaman “elegi-
bilidad” y “generosidad” del sistema), es una decision legal sin

32 Vid. Santos RUESGA. “Presente y futuro de las pensiones publicas en Espafia”.
Derecho de las Relaciones Laborales, n. 11, diciembre de 2016, pp. 1062-1063.
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condicionante significativo alguno de aquélla en torno al nivel
de pensiones asegurable socialmente, dependiente de los ingre-
S0s.

Y sin embargo, la situacion juridico-institucional del sis-
tema es bien diferente. De un lado, en Espafia se ha constitu-
cionalizado, cierto que de forma extremadamente genérica, por
lo tanto incierta, un nivel de pensién suficiente y es evidente
que esa suficiencia debe estar en funcién de la retribucién, que
deberia ser igualmente suficiente, que se haya disfrutado en el
periodo de activo. De otro, la propia LGSS, expresa que la co-
tizacién es sélo la fuente principal, no exclusiva, de financia-
cién del nivel contributivo. Esto es, pese a lo que sostienen los
partidarios del sistema contributivo puro, nuestro sistema ya ha
asumido institucionalmente que los impuestos pueden utilizar-

se también para el nivel contributivo.

La conclusién es clara: nuestro sistema ya tiene creadas
las condiciones necesarias para que sea EL GASTO QUERIDO
(socialmente) el que determine los INGRESOS A OBTENER
para financiar pensiones suficientes, y no al revés, esto es, que
sean los INGRESOS DISPONIBLES los que determinen el
GASTO POSIBLE conforme a aquéllos.

Con ello, se cerraria una nueva fase del circulo virtuoso
que pretendemos afirmar de forma cientificamente solvente y
socialmente comprometida: si el problema no es de tipo demo-
gréfico, sin perjuicio de atender a los cambios y tensiones que
genera esta dimensién, sino que es econdémica, y queda claro

que el sistema genera recursos suficientes para que, a través de
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diferentes decisiones (de mercado de trabajo, de distribucién de

la riqueza, de estructura del gasto contributivo ), los pensionis-
tas puedan disfrutar de un nivel razonable de suficiencia pres-
tacional, entonces es la politica (democracia social) la que ha
de decidir ese nivel de sostenibilidad. De ahi, la importancia
de recuperar el consenso, mediante el Pacto de Toledo (instru-
mento politico y social), también del Didlogo Social, en torno a
las reformas necesarias para garantizar un sistema de pensiones
publicas suficientes. Consecuentemente, frente al predominio
del modelo de solucion actuarial vigente (los ingresos por co-
tizaciones determinarian el nivel de gasto), se impone “un mo-
delo juridico-social de pensiones” en el que el nivel de pensio-
nes se determina colectivamente, a través de los instrumentos
de cardcter institucional de que nos hemos dotado. Este nivel
de pensiones suficiente fijado para cumplir la funcién consti-
tucional -e internacional- de la pensién (art. 50 CE) debe ser el
que determine los ingresos de los que debe disponer el sistema,
en términos de (1) porcentaje del PIB a asegurar, asi como de
(2) una tasa de sustitucién suficiente “minima” a cubrir por

aquél®. En suma, es el momento del factor institucional.

33 Vid. I. ZUBIRI. “Las pensiones en Espana: situacion y alternativas de reforma’. En
Papeles de Economia Espariola, “Gasto publico en Espana: presente y futuro”; (2016),
n° 147, febrero - 2016. En analogo sentido S. RUESGA. “Presente y futuro “. Op. cit.
p. 1067.

¥ oice

3. La cuestion del nivel
sostenible de pensiones
suficientes desde el punto
de vista econémico: crisis de
la cotizacién social y nueva
justicia fiscal



FAC TOR INS TTTUCIONAL:
SO TENIBILIDAD DE LAS

PENSIONES PUBLICAS SUFICIENTES
EN CLAVE JURDICA

4. FACTOR INSTITUCIONAL: SOSTENIBILIDAD DE
LAS PENSIONES PUBLICAS SUFICIENTES EN CLA-
VE JURIDICA

Nuevo relato: La Seguridad Social como funcién del Estado
Constitucional es un “valor o activo” para la economia y la

sociedad, no una “carga” (“gasto improductivo”)

Un primer desafio que habria que afrontar es recuperar
para el imaginario colectivo una imagen hoy en gran medida
difuminada de la Seguridad Social: no es una carga, un gasto
improductivo, que exige optimizarse para que sea lo menos cos-
tosa posible, sino que es una “inversién productiva”, un “valor
muy activo” (las politicas de garantias de rentas sociales no son

“politicas pasivas”, como suele creerse desde un enfoque eco-

¥ oice

némico prioritario). Asi lo entiende la OIT, y asi revela una his-
toria de gran éxito como es la de la Seguridad Social en Espafia,
en la que ya llevamos mds de 100 afios y que constituye centro
neurédlgico de nuestro Estado de Bienestar. Precisamente, eso
significa la garantia institucional del art. 41 CE: mds alla de las
disquisiciones doctrinales sobre la naturaleza juridica de la Se-
guridad Social -hoy un auténtico derecho social fundamental-,
el reconocimiento constitucional significa que nuestra sociedad
no seria reconocible sin un régimen de prestaciones suficientes
de Seguridad Social, esto es, el Poder Constituyente quiso que

ese sistema integrara el “ADN individual y colectivo”.

La Constitucién traduciria, al lenguaje juridico, cierto,
con imprecision, la exigencia de la llamada economia institu-
cional: un régimen de prestaciones de seguridad social sufi-
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cientes es expresién del principio de solidaridad (entre las di-
versas generaciones, entre los colectivos, entre territorios...) y
de la funcién de redistribucién de la riqueza que la Constitu-
cién consagra; no son un mero programa, una cadena de hue-
cas palabras. Para comprenderlo de una forma cercana y con
una imagen cotidiana de nuestra vida, bastaria recordar lo que
significa que en el art. 41 y en el art. 50 ET se reconozca la ga-
rantia de este sistema: cada dia que amanece y el Estado abre
sus puertas estd transfiriendo a més catorce millones de ciu-
dadanos, en un célculo promedio de todas las prestaciones del
sistema, no sélo pensiones, rentas por valor de unos 275 mi-
llones Euros/dia (100.161.836.900 Euros/anuales, Presupuesto
2016). Y llegan a todos los rincones del pais y se dedican mes a
mes al consumo, generando produccién de bienes y servicios,
que a su vez generan riqueza y empleo. Consecuentemente,
cuando se toma la decisién de recortar el nivel de proteccién
no se cierra sélo un grifo social, se cercena el flujo econémico,
esto es, no sélo somos mds pobres sino también menos produc-

tivos.

En este sentido, quizds no sea ocioso recordar que la Se-
guridad Social constituye una baza esencial en practicamente
todo proceso de reestructuracion empresarial, tanto ayer, en los
histdricos procesos de reconversién industrial, como hoy, en los
constantes procesos de reorganizaciéon empresarial, que suelen
conllevar ajustes de plantilla. Asimismo, las politicas de em-
pleo, y al margen de la valoracién que se haga de su eficacia -la
nuestra critica-, se han ido forjando en una buena parte sobre
las cotizaciones sociales -que han terminado lastradas por ello-,

al tiempo que las politicas de conciliacién de la vida laboral y
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familiar, aun exiguas en nuestro pais, tampoco se entenderia en
toda su justa medida sin las prestaciones de seguridad social en
general, y el propio sistema de pensiones en particular. Desde
esta perspectiva, no estd de mds, ahora que estd en el ojo del hu-
racdn, reconocer la funcién social histérica que prest6 la pensién
de viudedad para una cierta seguridad econémica de las muje-
res, aunque hoy haya cambiado -afortunadamente- la realidad
y sea preciso una reordenacién global de la misma, si bien no
aquella que lleve a su mayor vulnerabilidad. ;Y qué decir de la
solidaridad con el mundo rural actuada a través de la contribu-
cién solidaria del régimen general de la seguridad social para
compensar el déficit de aportaciones de los trabajadores agra-
rios, asi como los del mar y otros mds, que no quedan expuestos
al frio extramuros del sistema?

¢Es razonable reducir todo este historial social y eco-
némico a un cdlculo puramente actuarial? Para el presupuesto
fundamental de este Grupo de Estudios la respuesta negativa es
mads que evidente y asi lo venimos evidenciando desde el punto
de vista demogréfico, econémico y, ahora, juridico-institucional.
En definitiva, la Seguridad Social en general, y su rama de pen-
siones en particular, lejos de ser “culpable” de parte alguna de
las recurrentes crisis de la economia de mercado, es su principal
“amortiguador social”, porque evita que las consecuencias ne-
gativas sobre la poblacion desestabilice el sistema social y eco-
némico. De ahi que sea, como se ha dicho, no sélo el (1) instru-
mento redistributivo y de solidaridad social intergeneracional
por antonomasia, sino también (2) un mecanismo de estabili-
zacion y de expansion del crecimiento econ6mico, mantenien-

do un nivel bdsico de la demanda agregada.
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La garantia constitucional de un nivel suficiente de prestacio-
nes hace de la sostenibilidad financiera un instrumento, no un

fin, como ahora parece presentarse

Por tanto la Seguridad Social es un derecho que debe
ser garantizado. Frente a los que los economistas neoliberales
plantean, las opciones de reforma no son enteramente libres, no
son meramente “elegibles”, sino que vienen pre-condicionados
juridicamente, aun dentro de un modelo flexible que deja un

alto margen de concrecién de la intensidad protectora.

Desde esta perspectiva, es necesario invertir el modo en
que se plantea actualmente el debate sobre la “sostenibilidad”
financiera del sistema ptblico de pensiones: es el instrumento
(sostenibilidad financiera) el que debe adaptarse al fin (garantia
de prestaciones suficientes para todos los ciudadanos -art. 41
CE-, no s6lo para los pensionistas, que también, sin duda -art. 50
CE-), y no viceversa, como plantean quienes exigen la reduccién
del nivel de intensidad protectora, pese a crecer las situaciones
de necesidad, para adecuarlos al nivel de ingresos que se tienen
ahora (congelacion del nivel de intensidad protectora en térmi-
nos de PIB/pensiones). De este modo, como ya se explicé mas
arriba, también desde el enfoque juridico-institucional se con-
cluye que ni la Seguridad Social en su conjunto ni su subsistema
de pensiones tienen porqué ser financieramente insostenibles
debido al envejecimiento de la poblacién y a otros factores. Exis-
te un espacio razonable para la decisiéon (democratico-social) de
politica del Derecho que permite introducir las reformas “in-
ternas” y “externas” al sistema publico de tipo estructural que

sean necesarias para garantizar la sostenibilidad financiero y al
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mismo tiempo proporcione pensiones suficientes y adecuadas
para las actuales y futuras generaciones, poniendo desarrollan-

do fielmente las previsiones constitucionales al respecto

Se entiende asi que quepan reformas parciales, y cons-
tantes, de los pardmetros o de los elementos mads relevantes del
sistema, para tratar de garantizar esa solvencia atendiendo a los
cambios socio-econémicos, como represent6 la Ley 27/2011, y
al margen de la valoracion que se tenga de la misma en el pla-
no politico-juridico. Ahora bien, tienen mucha més dificil com-
prension juridica las reformas sistémicas o “no paramétricas”*,
las que, a través de diversos automatismos matemadticos, tienen
la capacidad de desvirtuar o desnaturalizar en gran medida el
propio modelo constitucionalizado, como las efectuadas por la
Ley 23/2013 (Factor de Sostenibilidad y nuevo Indice de Re-
valorizacién) En esta Ley 23/2013 se introducen tipicas refor-
mas sistemadticas rupturistas como el “factor de sostenibilidad”
y un nuevo modelo de revalorizacién de las pensiones que no
garantiza el poder adquisitivo de las pensiones. Esta opcién
legal, adoptada de forma autoritaria (responde a un modelo
de imposicién mediante el principio de autoridad unilateral),
supone una extremada carga de profundidad sobre el nivel de
suficiencia de la cuantia de las pensiones (y del nivel de des-
mercantilizacién que ofrecen), con el consiguiente deterioro de
su poder adquisitivo, que merecen una consideracién critica, no

ya sélo de lege ferenda (deberia corregirse por sus efectos perni-

34 Como las que suponen la sustitucion parcial del modelo de financiacién de reparto
por el de capitalizacion; o la introduccion de un sistema de cuentas nocionales o, como
seria el caso espariol més claramente, la vinculacion automética de algun pardmetro
del sistema de reparto a la evolucién de la esperanza de vida o de la actividad econé-
mica, esto es, el denominado factor de sostenibilidad.
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ciosos para la garantia constitucional del derecho), sino de lex

data (no respeta los estdndares internacionales).

La siempre oportuna racionalizacién del gasto social (y pro-
ductivo), no esta refiida con la necesidad del incremento de las

fuentes -fiscales- de financiacion del sistema

En efecto, si no parece dudoso que un sistema de recur-
sos limitados exige siempre de la adecuada racionalizacién del
gasto -también a través de una asignacién adecuada de los que
corresponden a cada fuente de financiacién-, tampoco lo es que
la garantia constitucional del derecho apunta igualmente hacia
el incremento de las fuentes de ingresos cuando, por el contexto
existente en cada momento, asf se precise para asegurar el fin,
la responsabilidad del Estado ex articulos 41, 43, 50 y siguientes
del Texto Constitucional. Sin embargo, es tentacién constan-
te de las reformas realizarlas con referencia formal a la Cons-
titucién, pero sin respetar los condicionamientos constitucionales,
como si la Constitucién, en esta materia, no impusiera garantias
y limites infranqueables por el legislador infra-constitucional.
(Son acaso normas programaticas privadas de efectividad y de
“contenido esencial” que dejan un amplisimo margen de dis-
crecionalidad al legislador, hasta “des-constitucionalizar” en la
préctica el derecho, configurado juridicamente sin mds como

simple “principio rector”?

Aunque muchos ofrezcan respuestas positivas, 0 muy
cercanas a ello, y sin entrar aqui en profundos analisis, nuestra
posicion es claramente favorable al reconocimiento y garantia

de la Seguridad Social como un derecho constitucionalmente
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garantizado (articulos 41, 43, 50 y siguientes de la CE, en rela-
cién con la cldusula interpretativa ex art. 10.2 de la misma Nor-
ma Fundamental). Cualquier medida de reforma de esta u otra
naturaleza debe tener en cuenta el marco de referencia estableci-
do en el &mbito de las pensiones ptiblicas, con especial mencién
a lo indicado por el art. 41 y 50 CE; ambos en relacién necesaria
(no es una opcién para el intérprete, sino un mandato imperati-
vo) con el canon o cldusula interpretativa establecida en el art.
10.2 CE (la cual permite identificar un contenido esencial del
derecho a la Seguridad Social y en particular el derecho a las
pensiones suficientes). Es decir, la opcién legislativa que se em-
prenda para la reforma debe tener el encaje correspondiente en
el modelo de pensiones que histéricamente se ha ido asentando
en nuestro pais, garantizando tanto el principio de “seguridad”
(confianza en la protecciéon que ofrece) cuanto el principio de
solidaridad (la intergeneracional, la personal y territorial dentro
de cada generacion). Firmes estos principios, aunque el texto
constitucional no predetermina el “régimen de financiacién”
concreto, parece claro que tales principios constitucionales se
concilian mejor, resultan mds coherentes, con el modelo de re-
parto (los cotizantes de hoy pagan las pensiones de hoy, en la
confianza plena de que los cotizantes de mafiana pagardn las

pensiones de los cotizantes de ayer, en su dia ya pensionistas).

Tomemos en serio el derecho a una pension suficiente y ade-

cuada, mas en un sistema de proteccion multinivel

En un “Estado constitucional” (El Estado Social y De-
mocrético de Derecho) que se tenga por tal ex art. 1 CE, que se
“tome en serio” la Constitucién y su cardcter normativo (art.
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9.1 CE), lo que hoy no sucede como deberia, a comenzar por
su propio TCO, las reformas del sistema ptiblico de pensiones
no puede prescindir de esas caracteristicas bdsicas, que actiian
como genuinos principios, informadores y conformadores, del
modelo final resultante en cada momento. Pero, sobre todo, no
puede orillar una exigencia con la que el Poder Constituyente
quiso adjetivar el sistema: el Estado -la STCO 239/2002 también
implic6 a las CCAA, si bien en el nivel no contributivo- debe

garantizar un régimen de proteccion suficiente.

En efecto, una caracteristica esencial de la Seguridad So-
cial es el que su proteccién ha de ser “suficiente” frente a “las si-
tuaciones de necesidad” en general. Suficiente, en el sentido de
asegurar una renta acorde con el nivel de vida normal del sujeto
protegido, para ello se fijan las prestaciones de modo proporcio-
nal a los ingresos que viniera percibiendo el sujeto protegido. De
tal modo que la existencia de esta proporcionalidad entre pres-
taciones y salarios es una garantia de seguridad, porque permi-
te a los asegurados mantener un nivel de vida no demasiado
inferior al que le permitirfa tener el salario que venian perci-
biendo. Precisamente, en este aspecto, en el de la determinacién
del principio de suficiencia de las prestaciones a las que se alude
en el art. 41 CE (de suficiencia y adecuacién habla, por su parte,
el art. 50 CE), el legislador ostenta un amplio margen de libertad
a la hora de concretar el nivel de proteccién del sistema. No en
vano el Tribunal Constitucional reconoce sin ambages que es
al legislador al que corresponde “modular la accién protectora
del sistema, en atencién a las circunstancias econémicas y socia-
les que son imperativas para la propia viabilidad y eficacia de
aquél” (STC 37/1994, 10 febrero, FJ 3).
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Pero libertad en la configuracién del nivel de intensidad
-suficiencia- protectora no es puro arbitrio, libertad absoluta,
como si del pilar privado se tratara (para el que la Constituciéon
si deja libertad de configuracién a todos los llamados a su even-
tual conformacién). Esparia tiene asumidos una serie de com-
promisos internacionales que predeterminan en buna medida
su “ideal de cobertura”. Una interpretacién sistemdtica del gru-
po normativo regulador de la Seguridad Social con el art. 10.2
CE pone de relieve que es un derecho social fundamental (Carta
de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea de 2007;
Carta Social Europea Revisada de 1996; la Convencién Europea
de los Derechos Humanos de 950, Pacto Internacional de Dere-
chos Econémicos, Sociales y Culturales de 1966,etcétera).

Precisamente, esta conexién multinivel hace que exija
modulacién la referencia constante del TCO a su cardcter de de-
recho de “configuracion legal”. Aunque somos bien conscientes
de las insuficiencias de la garantfa constitucional, por lo que una
reforma en serio del sistema deberfa comenzar por corregir la
actual garantia débil del derecho a la Seguridad Social, no por
ello puede desentenderse el mdximo intérprete de la Constitu-
cién -como ha hecho en la STCO 49/2015- de cambios tan res-
trictivos en materia de pensiones, ignorando la imperativa in-
terpretacion sistemdtica a que obliga el canon hermenéutico ex
art. 10.2 CE. No se ignora que en la adopcién de estas medidas
se deja ver la influencia que ejerce tanto el mandato del art. 135
CE, que pretende situar la estabilidad presupuestaria por delan-
te de cualquier otro deber o compromiso de los poderes publi-
cos, como el art. 11.5 de la Ley 2/2012 en el que se establece que

las Administraciones Pudblicas de Seguridad Social mantendrdn
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una situacién de equilibrio (interno) o superdvit presupuesto.

Sin embargo, esta reinterpretacién de cardcter economicista no
puede absorber toda la comprensién constitucional del derecho
a prestaciones suficientes y adecuadas (articulos 41 y 50 CE),
exigiendo una reinterpretacion del Texto Constitucional de lege
data, con la necesaria critica de las construcciones interpretati-
vas tradicionales y las llevadas a cabo por el Tribunal Constitu-
cional. Reconocer el error de origen y el cardcter obsoleto de una
interpretacion tradicional no es traicionar el espiritu o la letra
del Texto Constitucional sino realizar la Constitucién y su nor-
matividad con sus consecuencias juridicas legitimas; y poner en
valor la funcién del TC como instancia garante de su efectivi-
dad.

Al respecto, es importante resefiar la centralidad que, en
la evolucién constitucional, como el TEDH muestra, pero también
en cierto modo nuestro TCO, ha tenido la interferencia, indivisi-
bilidad y comunicabilidad entre todos los derechos de rango fun-
damental (incluidos los de cardcter social) y la consecuencia de la
interconexion entre ellos. En particular: derechos de la persona y
ese derecho social fundamental que es la Seguridad Social, como
realidad juridica “normalizada” en el sistema de garantfas multini-
vel de los derechos fundamentales. Por eso, el imperativo de man-
tener un régimen de pensiones suficientes no se puede compren-
der al margen de la conservacién de su funcién primordial, la de
sustitucion de las rentas del trabajo. Aunque esta exigencia no tiene
por qué identificarse estrictamente con el principio de regresividad
o no del nivel de Seguridad Social alcanzado en cada momento
-idea subrayada por el Comité Europeo de Derechos Sociales, pero

no aceptada por nuestro TCO; y que bien mereceria una garantia
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especifica constitucional, en vez del principio de primacia del pago
de la deuda-, no cabe duda que esa referencia constitucional hoy
si exige ligarlo directamente a la garantia del contenido esencial
del art. 12 CSE, que obliga no so6lo a “mantener” un “nivel

satisfactorio” de proteccién sino a “esforzarse por elevarlo”

La referencia al Cédigo Europeo de la Seguridad Social
(como en la versién anterior de 1961 que se hacia al Convenio
OIT, nim. 102, norma minima de Seguridad Social), es preci-
sa respecto a la concrecion de ese contenido minimo esencial y
conforma un estdndar prestacional. En suma, es necesario “to-
marse en serio” (parafraseando a Ronald Dworkin) los derechos
sociales fundamentales a prestaciones suficientes de Seguridad
Social. No es una pura frase retdrica, pues como exige el CEDS:
“En caso de que un Estado aduzca que la limitacién de sus re-
cursos le impide facilitar el acceso a la alimentacién a aquellas
personas que no son capaces de obtenerlas por si mismas, el
Estado ha de demostrar que ha hecho todo los esfuerzos posibles por
utilizar todos los recursos de los que disponga con el fin de cumplir
con cardcter prioritario, esas obligaciones minimas” (Comité de De-
rechos Econémicos, Sociales y Culturales Observacién General
num. 12, 1999, pérrafo 17).

En esa toma en serio de un nivel satisfactorio de suficiencia
prestacional de las pensiones no tienen cabida las reformas
desnaturalizadas de la Ley 23/2013

Pues bien, ala luz de estas bdsicas, pero ilustrativas, con-
sideraciones, parece claro que ninguna de los dos instrumen-

tos introducidos para reducir el gasto en prestaciones (factor de
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sostenibilidad e indice de revalorizacién) son conciliables, es-
pecialmente a medio plazo, con el compromiso con el principio
de suficiencia y de pensiones adecuadas enunciado en el art.
50 CE. No cabe duda que todo sistema de proteccién ha de ser
sostenible en términos financieros y de credibilidad social, de
modo que los ciudadanos tengan la certeza de que dicho siste-
ma serd capaz de proporcionarles proteccién ante los estados de
necesidad que puedan presentdrseles. De ahi que parece 16gico
que se adopten medidas de reforma que hagan que el sistema
sea viable en el tiempo y, por tanto, equilibrado en términos pre-
supuestarios. Pero el problema surge cuando de la aplicacion de
dichas medidas se produce una erosion del ideal de cobertura
del sistema. Y es aqui donde se plantean importantes dudas al
respecto, ya que la incorporacién de ambos supone una peli-
grosa y perversa politica deliberada de “vasos comunicantes”
donde a partir de la buscada reduccién de la cuantia de las pen-
siones publicas, la suficiencia sélo se garantizarian, en un cier-
to periodo de tiempo, en los espacios funcionales del mercado
privado de la previsién. Esta es una finalidad no declarada de la
Ley 23/2013 pero que se puede deducir de los efectos financie-
ros que puede llegar a tener (y que tendrd) la aplicaciéon de los
factores de sostenibilidad disefiados. De ahi, pues, la necesidad
de que sean corregidos, sino derogados y cambiados por otros

menos lesivos para el derecho.

Esta observacién es importante, ya que la suficiencia no
debe medirse en términos asistenciales confundiendo los niveles
de proteccién del sistema de Seguridad Social, sino en términos
contributivos. De tal manera que las prestaciones no pueden ser

minimas, sino que deben ser suficientes y adecuadas, es decir,
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deben permitir a los asegurados mantener un nivel de vida no
demasiado inferior al que le permitiria tener el salario que ve-
nian percibiendo. Sobre esto cobra especial interés el Convenio
ndm. 102 de la OIT sobre norma minima de Seguridad Social
que establece como cuantia minima de la pension de vejez la
del 40 por 100 de la base reguladora, y esta base reguladora se
corresponde con el salario en las fechas en que se concreta la
contingencia. El juego combinado del factor de sostenibilidad
-cuando entre en vigor- y del indice de revalorizacién, virus ya
activo, puede hacer que en poco tiempo nos situemos en unos
umbrales préximos a esos minimos, con lo que queda claro que
se habria producido no un mantenimiento sostenible, sino un
desmantelamiento del modelo, que se situaria en el umbral de
pobreza de la vejez, a sumar a las que ahora ya estdn: pobreza
infantil, a la pobreza laboriosa, pobreza fémina Y sin embargo,
no sélo el TEDH sino el propio TJUE ha puesto de relieve que
instrumentos como la revalorizacién de las pensiones deben
servir para evitar reconducir los niveles de proteccién social a
los umbrales de la pobreza para la vejez (STJUE 20 octubre 2011,

asunto Brachner).

La finalidad de transformar nuestro modelo de pensiones en
otro de cuentas nocionales no tiene cobertura constitucional y

plantea mas problemas que resuelve

Resulta ahora ya manifiesto que las reformas de 2013 -de
consolidarse en todos sus elementos- apuntan a algo més que a
una reduccién del gasto en pensiones. Su principal razén de ser
es alcanzar ese objetivo no de forma coyuntural sino estructural,

afrontando el reto de la sostenibilidad financiera futura median-
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te una auténtica mutacion de nuestro sistema de pensiones, pa-
sando del modelo de reparto basado en aportaciones y presta-
ciones definidas, a un sistema mixto en el que el aseguramiento
publico reduzca notablemente su importancia y el privado crez-
ca en su papel de facilitar la acumulacién de recursos durante
la vida activa para que, al final de la misma, se disponga de una
renta razonablemente suficiente. Puesto que ya se es plenamen-
te consciente de la imposibilidad financiera de transformar el
modelo actual de reparto en otro de capitalizacién pura, por-
que seria muy costoso econémicamente y porque ha resultado
un absoluto fiasco, ahora se propone un sistema hibrido y algo
enigmadtico, ya desde el nombre: el ya referido modelo sueco de

cuentas nocionales.

Sobre esto tltimo, ya se han puesto de manifiesto mds
arriba los inconvenientes que dicha transicién presenta, asi
como los riesgos adicionales de inseguridad e insuficiencia que
en ese proceso aparecen. Pero es mds, el modelo que se preten-
de importar presenta graves debilidades que sus fervorosos
creyentes orillan deliberadamente, como la conmocién que el
mismo sufrié con la crisis, que afecté severamente al valor a 31
de diciembre de 2008 del “buffer fund”. El incidente financiero
deprimi6 el valor de los activos y condujo al desequilibrio del
sistema. Como relata Martinez Noval, no deja de ser irénico
que hayan sido los mercados financieros y no las variables que
determinan el crecimiento de la vertiente del reparto (los sala-
rios y la ocupacién), los que hayan conducido al desequilibrio.
Justamente lo contrario que tantos y tantos, aqui y alld, vienen
sosteniendo desde hace afios. En definitiva, ni las ventajas tedri-

cas de los sistemas alternativos (cuentas nocionales, sistema de
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capitalizacién obligatorio para la componente complementaria
de la pensién) son tales, ni sus experiencias se cuentan con éxi-
to, por lo que eventuales cambios de esta magnitud, ademads de
ineficientes y de efecto excluyentes, nos situaria en el punto de
partida: los problemas del envejecimiento de la poblacién y la
fuerte segmentacion de las estructuras de empleo actuales. Para
tales viajes no necesitamos alforja alguna. De nuevo, una simple
mirada atrds en la historia, no nostélgica con el sistema, sino de
conocimiento experimentado, nos confirma lo sabido por mu-
chos, pero que otros se empefian en ignorar: las profecias sobre
la supuesta y proyectada inviabilidad (como la que se predijo en
los afios 80 -de ahi las reformas de 1985- y luego en los 90 -y las
reformas de 1994-) del sistema nunca se han cumplido, depen-
diendo las soluciones tanto de decisiones de politica econémica
y social, cuanto, claro estd, del crecimiento econémico y su dis-
tribucion. La “Constituciéon consagra una institucién protegién-
dola contra alteraciones que puedan desnaturalizar su esencia”
-STC 37/1994- y el eventual cambio a un sistema de estrictas
cuentas nocionales se situarfa, a nuestro juicio, al limite -o mds

alla- de esa garantia

(Como concretar legalmente un nivel concreto de suficiencia
prestacional que no quede al albur de los vaivenes politicos y

econémicos?

Para nosotros, pues, el debate se debe centrar no sélo
en el instrumento sino en el fin: la suficiencia prestacional. Sin
entrar ahora con detalle en la complejidad doctrinal de esta
cuestién (con diversos posicionamientos doctrinales, la inter-

pretacion del TC y la lectura que debe hacerse a la luz de los
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Tratados Internacionales, ya resefiadas), ya hemos indicado que
rechazamos cualquier identificacién entre un nivel minimo y ni-
vel suficiente. En cambio, si entendemos que las mejoras para

garantizar la suficiencia se financien a cargo de la imposicién

Aungque es posible, como se ha dicho, una mayor garan-
tia de este nivel desde la citada reinterpretacién conforme a es-
tdndares internacionales, la incapacidad -o falta de voluntad- del
TC espariol -a diferencia de otros, como el italiano (sentencia de
30 de abril de 2016)- para fijar los umbrales de suficiencia obliga
a mirar al legislador. Y al respecto, una idea clave es interpretar
el nivel de suficiencia de modo distinto al que signifique una
revalorizacién adecuada (art. 50 CE) para mantener aquel nivel
de suficiencia que permita al pensionista el mantenimiento del
citado poder adquisitivo. Todo lo anterior, nos lleva, necesaria-
mente, en un esfuerzo de concrecién, a apostar por un nivel de
suficiencia. Este, en segundo lugar, debe divergir atendiendo al

nivel, contributivo o no, de la pensién.

Para las pensiones no contributivas no pueda estar por
debajo del SMI, entendiendo que éste es el umbral de suficien-
cia, precisamente, que adopta la Constituciéon Espafiola y que
podemos utilizar como pardmetro [Jaunque se refiera a materia
salarial y a trabajadores-. Pero, del mismo modo, podria utili-
zarse otros elementos de cuantificacién que ya se vienen usando
a otros fines con la idea de preservar una renta minima, como

puede ser la cuantia exenta de tributacion en el IRPF.

Respecto a las contributivas, atendiendo a la funcién de

éstas como sustitutivas de la renta, debe fijarse un porcentaje
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sobre las percepciones que el beneficiario viniera recibiendo con
cardcter previo. En este sentido, los estdndares minimos a nivel
internacional tienen, como hemos visto, una cuantia baja. Asi, se
deberia establecer la cuantia en ellos establecidas como minimo
inderogable. Aunque también aqui son diversas las férmulas
que cabe ensayar, y que deberdn ser objeto de estudio mds dete-
nido por el Grupo de Estudio, si parece existir un cierto consen-
so en torno a fijar una tasa minima de sustitucion. En este senti-
do, de gran interés es el estdndar de la OCDE de considerar un
70 por cien del salario iiltimo percibido por el pensionista como
nivel de proteccion adecuado para asegurar una cantidad que
permita el mantenimiento de un nivel de vida adecuado. Natu-
ralmente, y en coherencia con el cardcter no técnico o experto
de estas soluciones, sino de politica democratica social, habria
un amplio margen de estdndares a usar como instrumento de
negociacién, de modo que haya diversas opciones, de minimos
y méximos. En este sentido, razonable -como concesién mini-
ma, para coyunturas desfavorables- podria ser también aplicar
la media de la tasa de restitucion en la UE, superior, como se
vio, a la de la propia OCDE, si bien eso implicaria una rebaja
significativa del nivel actual®, lo que no puede asumirse si se

plantea con caracter estructural

El mecanismo de “revalorizacion” actual no responde a su
funcién, pues mas que congelar la pension la devalia y, en

consecuencia, debe ser derogado, sustituyéndose por otro

La drdstica caida de la inflacién a partir de septiembre de
2013 y la prolongacién en el tiempo de valores negativos de IPC

35 htto:/www.missoc.ora/MISSOC/INFORMATIONBASE/COM PARATIVETABLES/

MISSOCDATABASE [comparative Tablesearch.jsp].
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(desde julio de 2014 a agosto de 2016) han enmascarado durante
tres afios los devastadores efectos que la reforma de 2013 ha de
tener en la cuantia de las pensiones por mor del mecanismo de
revalorizacién anual introducido, uno de los aspectos neurdl-
gicos del régimen juridico de la pensién, como se ha dicho. El
retorno a los problemas recurrentes de inflacién habria dejado
al desnudo la accién demoledora de este virus o “troyano” ya

activo en el sistema.

La importancia del mecanismo de revalorizacién no es
menor. Por un lado, hay que reparar en la dimensién cuantita-
tiva de la revalorizacién: a pesar de haber perdido algo de peso
en los dltimos afios, la parte del gasto en pensiones que corres-
ponde a las sucesivas revalorizaciones representaba en 2015 un
22% del total. Los cambios en esta materia pueden tener, por
tanto, un gran impacto en términos de sostenibilidad. Por otro
lado, igualmente decisiva es su dimensién cualitativa que se re-
fleja en el tratamiento que merece este instrumento en el plano
normativo, en especial a los instrumentos internacionales referi-
dos y que el art. 50 CE recibi6 de forma expresa. La citada STJUE
de 20 de octubre de 2011, asunto Brachner, identifica la actua-
lizacién como un elemento comprendido en el “cdlculo de las
prestaciones”, es decir, que reconoce que se trata de un aspecto
esencial del derecho a la proteccién frente al riesgo de vejez en

cuanto garantia de disposiciéon de los medios adecuados

Como también se ha recordado ut supra, incluso quienes
participaron en la fijacion de este mecanismo, hoy abominan de
él, porque no sélo resultard ineficiente econdmicamente, sino

que crearfa una excesiva inestabilidad politico-social, porque
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ninguna sociedad que se tenga por democrdtica puede resistir
muchos afios con pensiones no ya congeladas, sino con devalua-
cién real. Como es evidente igualmente, si econémica y social-
mente no es sostenible ese mecanismo, juridicamente tiene atin
peor encaje, no obstante la previsible convalidacién del TCO
espafiol. Cierto, la reinterpretacion constitucional propuesta, a
la luz de los estdndares internacionales, sobre todo europeos,
tanto en su “carta social” (CEDS: Reclamacioén 88/2012, Finnish
Society of Social Rights v. Finland), cuanto “civil” (Convenio
Europeo de Derechos Humanos y la sélida jurisprudencia del
TEDH que permite proteger el interés legitimo a la revaloriza-
cién adecuada como derecho de propiedad: art. 1 del Protocolo
Adicional; STEDH 22 de octubre de 2009, Apostolakis contra

Grecia), autorizaria una reversién de la jurisprudencia.

Pero, de nuevo, parece insustituible la intervencién le-
gislativa, primero derogatoria de lo actual, y luego creadora de
un nuevo mecanismo de revalorizacién. En este sentido, con-
vendria llamar la atencién sobre el hecho de que, en el ambito
de los paises de la UE-15, la vinculacién de la cuantia de las
pensiones de los sistemas de pensiones de reparto a la evolucién
de los salarios sigue siendo un indicador de referencia relativa-
mente habitual. Y que, como alternativa, se utiliza la evolucién
de los precios como referencia, de manera que el poder adquisi-
tivo queda en todo caso garantizado. Tal deberia ser el necesario
punto de partida: los pensionistas no pueden perder poder ad-
quisitivo. En este sentido, parece razonable recuperar la férmu-
la de revalorizacién aplicada hasta 2010, con una modificacién
y dos aspectos adicionales. Asi, las pensiones se incrementaran

a principio de afio de acuerdo con la previsiéon de IPC para ese
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ejercicio, con la posterior correccién (actualizacién) en noviem-

bre en caso de que la inflacién haya superado la subida inicial.

La modificacion respecto de la férmula formalmente vi-
gente hasta 2013 consistird en tomar como valor de referencia,
tanto para la previsién del IPC que determinaria el aumento
inicial en el afio como para la posterior correccién, la variacién
media del IPC general. En el caso de la referencia para la correc-
cién a final de afio se tomard la variacion media del IPC en los
doce meses que van de diciembre del afio anterior a noviembre
del afio en curso (media aritmética de las doce variaciones inte-
ranuales en esos meses), en lugar de la variacién interanual en
el mes de noviembre que se utilizaba entonces. El IPC medio
en el afio es el indicador que técnicamente mejor responde a la
evolucién del coste de vida en el conjunto del ejercicio, evitan-
do fluctuaciones que pueden distorsionar el funcionamiento del
mecanismo. En aras del buen funcionamiento del mecanismo,
y para evitar problemas interpretativos indeseados, el Gobier-
no deberia facilitar en su cuadro macroeconémico de los Pre-
supuestos Generales del Estado para cada afio su previsién u

objetivo de aumento medio del IPC para dicho ejercicio.

Como primer aspecto adicional, la revalorizacién de las
pensiones minimas se realizard -con garantia en todo caso del
poder de compra- tomando como referencia un determinado
porcentaje (previamente fijado por ley) del umbral de riesgo de
pobreza del INE en funcién de la contingencia y de la situacién
familiar del pensionista. Y, en segundo lugar, con periodicidad
quinquenal la comisién del Pacto de Toledo, tras la consulta con

los interlocutores sociales, elevard una propuesta de revaloriza-
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cién adicional de todas las pensiones a partir de otros indicado-

res que reflejen la mejora del nivel de vida de los trabajadores.

Ni el principio contributivo (constitucionalmente corregido),
ni el principio de separacion de fuentes (contable, no sustanti-

vo) son problema para el compromiso fiscal contributivo

Es evidente que esa relectura constitucional y el compro-
miso institucional y legal que conlleva con un nivel adecuado
de pensiones suficientes requiere de una mayor financiacién,
que s6lo puede llegar por la via fiscal, esto es, via Impuestos,
también para el nivel contributivo de pensiones, no ya sélo para
el no contributivo. Para rechazar este enfoque, suele apelarse,
lo que no deja de ser paradéjico (pues no les importan desnatu-
ralizarlo para que reduzca su funcién de sustitucién de rentas),
a los rasgos basicos del “sistema actual”, como serian tanto el
principio contributivo (estricta proporcién entre lo que se aporta
y lo que se recibe) como el principio de separacién de las fuen-
tes de financiacion (lo contributivo se financia con cuotas, lo no
contributivo con impuestos). Sin embargo, como hemos visto,
ninguno de los dos son rasgos sagrados del régimen ptblico a
garantizar por mandato constitucional, ni tienen el sentido res-

trictivo que se les quiere dar.

Las normas, también las constitucionales, se interpretan
conforme a la realidad de cada tiempo (art. 3 CC, en relaciéon
a los arts. 1, 9 y 10 CE). Hemos visto cémo en la situacién ac-
tual, los ingresos via cotizaciones de los sujetos obligados no
son suficientes, ni tampoco lo serdn aunque se implementen las

correcciones que proponemos (recuperacién de las bases ins-
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titucionales de la cotizacién social); por su parte, el principio
de contributividad tradicional se ha erosionado y se hace ne-
cesario acudir a férmulas complementarias de financiacién, sin
que quiebre el modelo, porque hace mucho que se asume que
es mixto, al incluir el principio de solidaridad igualmente. Una
adecuada interpretacién de este principio lo que determina es
que ha de existir correspondencia entre lo aportado al sistema y
lo que se perciba del mismo por parte de los sujetos protegidos
en forma de prestaciones, y su aplicacién al principio de sepa-
raciéon de fuentes implica, pues, que los ingresos procedentes
de las cotizaciones han de ser empleados exclusivamente en la
financiacién de las prestaciones contributivas [llo que, por otra
parte, haria necesario revisar la actual financiacién con cargo a
cuotas de los gastos derivados de la Administracién de Seguri-
dad Social o de politicas de empleo-. Pero no, como mantienen
algunas opiniones, que aquéllas hayan de ser la dnica fuen-
te de financiaciéon de éstas. La propia redaccion del art. 109.2
TRLGSS se abre claramente a esa dualidad, por lo que ningu-

na desnaturalizacion real habria.

Una vez mds, el andlisis riguroso -aqui juridico- des-
mitifica un postulado, que deviene sdlo ideoldgico, respetable,

pero equivocado normativamente.
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s QUE HACER?: VALORACIONES
CONCLUSNAS Y PROPUESTAS

oOBRE LA MEJORA DEL EQUILIBRIO
NTRE NGRESOS Y GASTOS

5. ;QUE HACER?: VALORACIONES CONCLUSIVAS “secuestro tecnocratico” en el que estd instalado
Y PROPUESTAS SOBRE LA MEJORA DEL EQUILI' deliberadamente, Yy sus corolarios de reformas bajo
BRIO ENTRE INGRESOS Y GASTOS el principio de doble autoridad -técnica y guberna-

mental- para situarlo en el espacio que le es propio:
PLANTO CONCEPTUAL Y METODOLOGICO (NIVEL DEL

DISCURSO)

el relativo al gobierno de democracia social, esto es,
no s6lo mediante los procedimientos de deliberacién

a) Cambiar el imaginario colectivo dominante del sis- participativa, sino con contenidos sustanciales

tema de pensiones como “carga” (gobernanza eco- . . . . L
p ga 8 c) Frente a visiones simplistas del factor demogrifico,

némica neoliberal) al sistema de pensiones como . . . .
proponemos visiones mucho mejor elaboradas. Asi,
“inversion productiva” (OIT). Traducirlo no sélo en Y .
) ) ) ', conceptos tales como “tasa de dependencia demo-
un lenguaje de datos preciso, sino también en formas e, o
d 61 facil la ciudadand i grafica” deben ser sustituidos, o en todo caso com-
e comprension fécil para la ciudadania en su dia a :Oué > i
) o i ) plementados, por otros, tales como “tasa de depen- > ‘Qr‘:el h“.’cer - V‘:’wac'ct’"es
dia. Camparias institucionales y sociales a tal fin. o . e p odpt;es as
dencia vinculada al nivel de ocupados” (RDO), la ~ sobre '@ mejora de
equilibrio entre ingresos

b) Liberacion del discurso sobre las pensiones del idea de “retardo demogréfico”, asi como el propio Y gastos 53
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d)

concepto de “potencial demografico” (segtn la pro-

puesta del “Centro de Estudios Demograficos cata-

14n”)

Correccién del orden inverso en que queda planteado
actualmente el debate sobre la relacion de ingresos y
gastos, primando el fin -la suficiencia prestacional-
sobre el instrumento -la sostenibilidad financiera-.
De este modo, no deben ser los niveles de gasto los
que se adectien al nivel de ingresos, sino, dentro de
estdndares o pardmetros razonables (medido en por-
centaje minimo del PIB en pensiones y tasas de susti-
tucién), el nivel de ingresos los que se adectien a los
niveles de gasto: la sostenibilidad de las pensiones
publicas no debe ser una funcidn variable de los
gastos, sino funcién de los ingresos (por cotizacio-
nes y fiscales) queridos.

PLANO INSTITUCIONAL (CONSTITUCION)

¥ oice

a)

Recuperar y garantizar la dindmica de consenso del
Pacto de Toledo evitando el dirigismo politico uni-
lateral y haciendo prevalecer el fin (“justicia social”)
sobre la 16gica de racionalidad econémica y privatis-
ta. Pero hoy hay que ir mds alld del “Pacto de Tole-
do” como mero procedimiento de “democracia de-
liberativa” para conferirle un contenido sustancial,
juridicamente garantizado, de “democracia social”:
a través de la garantia de efectividad de los limites

a la racionalizacién del déficit ptdblico sobre la base

b)

c)

d)

del mandato de optimizacién del valor constitucio-
nal de la seguridad econémica (derecho social fun-

damental).

Re-sistematizacion del derecho constitucional a la
Seguridad Social como derecho social fundamental
(en linea con el derecho a la asistencia sanitaria, que
forma parte de aquél, en realidad). Se precisa una
reforma estructural que garantice un nivel cierto de
suficiencia prestacional (en términos de porcentaje
del PIB y/o de tasa de sustitucién). Si bien no pro-
piamente la “irregresividad” absoluta del nivel de
las pensiones, si serfa necesario, en todo caso, esta-
blecer constitucionalmente esos principios de esta-
bilidad y confianza de la cobertura cuantitativa del
derecho, para evitar la inseguridad actual, al albur

de las coyunturas politicas y econémicas.

Derogacion del art. 135 CE -principio de estabilidad
presupuestaria- o, en su caso, reformulacion, si la
presion de la gobernanza econémica comunitaria es
mucha, en virtud del principio diferente de estabili-
dad progresiva del esfuerzo publico en el gasto en

pensiones

Ratificacion de la Carta Social Europea revisada y

su Protocolo relativo a las quejas colectivas (1996).

5. (Qué hacer?: Valoraciones
conclusivas y propuestas
sobre la mejora del
equilibrio entre ingresos
y gastos
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PLANO LEGISLATIVO Y DE POLITICAS DEL DERECHO
(ACCION INFRA-CONSTITUCIONAL, LEGAL Y DE PO-
LITICAS PUBLICAS DE ECONOMIA Y SOCIEDAD DEL
BIENESTAR)

1)

DEL LADO DE LOS INGRESOS

A) COTIZACIONES SOCIALES

¥ oice

a) La recuperacion de las bases institucionales de la

b)

cotizacion social, en virtud de lo que podrian de-
nominarse el “factor de sostenibilidad laboral” del
sistema de pensiones (politicas de mercado de tra-
bajo decente o de empleo de calidad). Un ndmero
significativo de Estudios en este sentido consideran
que se podria mejorar la tasa de dependencia de-

mografica-ocupacional en 10 puntos porcentuales

La elevacién progresiva de las bases maximas has-
ta alcanzar su “des-tope”. Esta medida no debe-
rfa implicar un incremento igual de las pensiones
maéximas, primando el principio de solidaridad, sin
perjuicio de que convenga prever algtin incremento
dentro de un estdndar de razonabilidad para que el
saldo sea positivo para los ingresos del sistema. En
este punto, hay, de nuevo, alguna discrepancia, si
bien no radical, entre diversos integrantes del Gru-
po. En todo caso, si hay acuerdo en que el des-tope
debe hacerse y la diferencia estén en la correlacién a
fijar entre ese aumento y el de la prestacién futura,
existiendo pleno acuerdo en que no debe haber una

c)

d)

e)

f)

Grupo de estudios sobre “pel

correlacién plena, como defienden las propuestas
neoliberales (critica de “reforma silenciosa” del sis-

tema contributivo)

Modificar el sistema de cotizacién de los trabajado-
res auténomos de forma que se aproxime al sistema
general. No puede olvidarse que es hoy uno de los
regimenes que mayor déficit acumula (mds de 6.500

millones de euros)

Modificar los mecanismos de cotizacién que ge-
neran formas de trabajo atipicas, sean o no frau-
dulentas (el trabajo a tiempo parcial, empleadas de

hogar...).

No se deben reducir las cotizaciones sociales a cargo
del empresario, sobre una cierta idea de intercambio
por la mayor contribucién impositiva. La reducciéon
de tales cotizaciones amenazaria el propio principio
de seguridad inherente al art. 41 CE y el principio de
solidaridad contributiva. La ampliaciéon de fuentes
financieras no debe ir en detrimento de la clésica y,

en cierto modo principal, no exclusiva.

Eventual incremento de la cotizacién de los traba-
jadores. No existe en el seno del grupo un acuerdo,
aun, en torno a esta cuestion. Mientras que algunos
de sus integrantes entienden que es necesario explo-
rar esta via, pues el nivel es de los mds bajos de Eu-
ropa, otros entienden que no serfa el momento, por
nuestros bajos salarios. En todo caso, si hay acuerdo

ficientes, seguridad social univer

5. (Qué hacer?: Valoraciones
conclusivas y propuestas
sobre la mejora del
equilibrio entre ingresos
y gastos
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B)

a)

b)

c)

d)

en rechazar que un eventual incremento de la coti-
zacion se destine a sistemas obligatorios de capita-

lizacién, como propone INVERCO?®*.

g) Mayor prioridad en la lucha contra el fraude, tan-
to en los aspectos referidos a la recaudacién, como a
la cotizacién (lucha contra la economia y el trabajo
irregular avanzar en la implantacion del sistema de

autoliquidacién y mejorar su control...)
IMPUESTOS

El reconocimiento mds preciso -pues actualmente ya
estd, como se ha recordado- en el TRLGSS de la configu-
racion de los impuestos como fuente de financiacion del
sistema, también en el nivel contributivo

Deberfa analizarse la posibilidad de establecer una
“aportacion solidaria” a las empresas “sin trabajadores”,
quizds en funcién de la facturacién, asi como a los proce-

sos de robotizacién de la actividad productiva.

Es necesaria una reforma fiscal integral que asegure la
debida adecuacién entre el “potencial de recaudacion
fiscal espafiol” y la “recaudacién fiscal efectiva”, que

hoy se situaria en torno a 7 puntos mds

En el contexto de esa reforma deben eliminarse las des-
gravaciones -deducciones- fiscales a los planes de pen-
siones, al menos en tanto mantengan su sesgo regresivo

a)

b)

c)

Grupo de estudios

de la actualidad, segtin denuncia la Comisién Europea.
Puesto que aqui también hay una cierta discrepancia,
en la medida en que algtin miembro del Grupo propo-
ne usar el incentivo fiscal para garantizar que todos los
grupos de poblacién puedan acceder a estos sistemas
complementarios, deberd ser un tema a profundizar en
los Estudios del Grupo, dada su vocacién integral y de

permanencia.
2) EN RELACION CON LOS GASTOS

Depurar el sistema de los gastos que ahora son impro-
piamente contributivos y, por lo tanto, no deberian
imputarse al sistema (politicas de empleo, conciliacién
de la vida laboral y familiar ; gestién administrativa del
sistema), o, en todo caso, deberfan ir a la aportacién del
Estado (medidas de solidaridad )

Derogar las reformas operadas por la Ley 23/2013 y
volver a la revalorizacion por la via del IPC, con las
pequeiias modificaciones expuestas en el documento,
eliminando por completo el actual factor de sostenibi-
lidad. A cambio, cabria plantearse anticipar los plazos
de la aplicacion plena de la reforma de 2011, como con-
trapartida, a fin de facilitar posiciones razonables de

negociacion, politica y social

Concretar en el TRLGSS (no estarfa de mds pensar, a
medio plazo, en una nueva Ley General de Seguridad

5. (Qué hacer?: Valoraciones
conclusivas y propuestas

sobre la mejora del
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pensién minima no contributiva. En este sentido, queda
claro que habria que establecer una reforma de la institu-
cién de los complementos a minimos. A la LPGE anual
le corresponderia fijar el porcentaje del PIB comprome-
tido ese afio, siguiendo el compromiso igualmente me-
nos abstracto y mds preciso propuesto para el texto de

reforma constitucional.

d) Racionalizar la estructura protectora o prestacional ge-

e)

neral (por ejemplo, a través de la Reubicacién/Supre-

sién de mecanismo protectores).

Racionalizar -que no reducir el nivel de proteccion- la
estructura protectora de ciertas prestaciones particula-

res.

c.1) Jubilacién

v

¥ oice

No es realista en absoluto retrasar la edad de jubila-
cién mas alla de 67 afios, como han propuesto algunas
instituciones. Existen limites humanos intrinsecos y
de cardcter civilizatorio respeto de la calidad de vida y
bienestar en la vejez que deben quedar salvaguardados.
Cuestién distinta es favorecer de la jubilacién voluntaria
(no forzosa ni por via legal, ni por via de negociacién
colectiva) sin limite de edad.

Aumentar la compatibilidad de la jubilacion con el tra-
bajo con reduccion de la pension. No existe aqui tam-
poco un acuerdo en el Grupo, pues unos apuestan por
una compatibilidad plena y otros ponderada. La medida

tendria una doble direccién, por un lado, potenciar de

Grupo de e

forma generalizada el envejecimiento activo y por otro,
luchar contra el fraude y la desigualdad entre colectivos.
Otros, en cambio, evidencian como la compatibilidad ab-
soluta o generalizada puede ser disfuncional al sistema
de pensiones, en la medida en que conlleva riesgos de
desnaturalizacién. Y, ademas, es claro que incide en las
oportunidades de empleo de los jévenes, por lo que hay
que ir con mds prudencia al respecto de lo que parece
anunciar el Gobierno. La pensién publica dejaria de ser
funcionalmente sustitutiva de rentas y pasaria a ser mas
bien una forma de “ahorro-pensién” adicional al trabajo
de la persona mayor que se mantiene en activo.
Eliminar la compatibilidad del trabajo auténomo con
rentas inferiores al SMI, que es una fuente de fraude.
reduccién progresiva de las jubilaciones anticipadas
hasta su desaparicion.

Eliminar cualquier férmula directa o indirecta de finan-
ciacion por la seguridad social de reajustes empresaria-
les.

Reformar definitivamente las jubilaciones a edades tem-
pranas (salvo para los discapacitados) por trabajos peli-
grosos..., fomentando otra actividad

La elevacién de la edad de jubilacién, aconseja mantener
una jubilacién voluntaria.

Seria razonable elevar el periodo minimo de cotizacién
para acceder a la pensién de jubilacién. Los actuales 15
aflos es un periodo demasiado reducido en la vida la-
boral del trabajador y al tiempo, incentiva carreras de
seguro ficticias

5. (Qué hacer?: Valoraciones
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sobre la mejora del
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c.2) Muerte y Supervivencia (pensién de viudedad)

Sin perjuicio de una reordenacién completa de la protec-
cién en esta situacion, que ya urge, y que no deberia aplazarse
mds, en relacion a las cuestiones mds perentorias que hoy estdn
en el debate

v' debe mantenerse el cardcter contributivo, aunque sin
perjuicio de la aportacién necesaria del Estado como res-
ponsable y garante constitucional de todo el Sistema. En
todo caso es ésta una cuestion abierta que serd necesario
analizar con prudencia.

v' El régimen de compatibilidad absoluto de la pensién de
viudedad, puede tener sentido durante la vida activa,
pero carece de l6gica una vez que la viuda/o accede a
su propia pension. Por tanto, deberd modificarse el régi-
men de compatibilidades.

v" Suprimir las pensiones de viudedad en los supuestos de
divorcio y sustituir el mecanismo protector por una dis-

tribucién de las cotizaciones.

v" Deberian unificarse los niveles de proteccién cualquiera

que fuera el riesgo originario

c.3) La incapacidad permanente: el potencial demogrifico de
la salud laboral para la mejora de la ratio de dependencia de-

mografico-ocupacional

¥ oice

El sistema de calificacién y proteccién de la incapacidad
permanente vigente desde hace casi 100 afios debe ser replan-
teado, en la medida en que produce espacios de infra y de sua-
per-proteccién segtin los supuestos, sin que el resultado global
sea totalmente satisfactorio. Igualmente, deberian unificarse los
niveles de proteccién cualquiera que fuera el riesgo originario,
estos es, profesional o comun. Teniendo en consideracién, ade-
mads, que existen ya suficientes vias de imputacién de responsa-
bilidad empresarial.

Al respecto, y conforme al concepto de “potencial de-
mografico”, seria una buena linea de estudio profundizar en las
relaciones entre la baja tasa de actividad preventiva de nuestro
pais, la extrema sobre-estimacién de las enfermedades profesio-
nales, y el alto nivel de pensiones de incapacidad permanente.
Hay estudios que ponen de relieve que politicas mas eficaces
de salud laboral podrian mejorar la tasa de dependencia de-
mografico-ocupacional en casi 10 puntos porcentuales (CED
cataldn). Es una buena linea a seguir de estudio, porque no pone
en cuestion el reconocimiento de pensiones (lado prestacional),

sino las causas sistémicas que pueden estar influyendo en ello.

3) PROTECCION COMPLEMENTARIA: UN RETO
PARA LA AUTONOMIA COLECTIVA Y PARA
UNA POLITICA FISCAL NO REGRESIVA SINO
VERDADERAMENTE SOLIDARIA

Sin perjuicio de los mecanismos individuales, lo cierto
es que en Espafia han tenido muy poca aplicacién los mecanis-

mos vinculados al empleo, esto es, los Planes de pensiones de
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Empleo. La estructura de nuestra negociacién colectiva y la he-
gemonia de las PYMES en el tejido empresarial, dificultan su ex-
tension y generalizacion. Igualmente, los bajos niveles salariales
dificultan la incorporacién de trabajadores a planes individua-
les, reservados para las rentas altas.

Al tiempo que se produce la incoherencia de que todos
los ciudadanos soportamos el coste de la incentivacién fiscal de
los Planes individuales, reitero, reservados a las rentas altas.
Hay que buscar, sin embargo, mecanismos de proteccién com-
plementaria que tuvieran cardcter universal. Aunque algunos de
los integrantes del grupo de estudio plantean muy interesantes
opciones, la falta de un acuerdo al respecto, requiere que esa cuestion
sea objeto de un andlisis especifico, que habrd que realizar de forma
monogréfica. Aqui se ha optado por las claves mds centrales del
actual marco de reformas para la sostenibilidad. En todo caso,
se deja bien claro que ha de tratarse de un sistema complemen-
tario, en modo alguno el sustitutorio parcialmente que hoy se
propone

¥ oice

Grupo de estudic
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