UNA SOLUCION PARA LA VIABILIDAD
FINANCIERA DEL SISTEMA DE PENSIONES
CONTRIBUTIVAS

Por el Académico de Nimero
Excmo. Sr. D. José Barea Tejeiro *

1. INTRODUCCION

Hace ahora un siglo, se inici6 en Espafia la implantacién de la proteccién
social con la aprobacién, en 1900, de la Ley de Accidentes de Trabajo. En los meses
de abril y mayo de 1889, en esta Academia se planted la discusién sobre el ante-
proyecto que sobre dicha cuestién habia preparado la Comisién de Reformas Socia-
les. Hoy, para conmemorar el primer centenario de la Seguridad Social, la Acade-
mia celebra este acto solemne.

En el afio 1900, a los bienes privados suministrados puiblicamente que son
los gastos sociales sélo se les asignaba el 11% del gasto total (0,8% del PIB), pasan-
do al 59% en 1996 (25,2% del PIB). Ha sido ésta la gran transformacién en la
estructura de servicios suministrados por el sector piblico. Dentro de este grupo se
incluyen las prestaciones sociales (pensiones, desempleo y asistencia social), que
en 1996 absorbian el 14,7% del PIB (el 0,7% en 1900), y los bienes preferentes
(educaci6n, sanidad y vivienda), con una asignacién de recursos del 10,6 % del PIB
en 1996 (el 0,2% en 1900).

Precisamente estos bienes de la proteccién social han sido los principales
impulsores del crecimiento del gasto y del déficit; la razén de ello se encuentra en
que las leyes que otorgan las prestaciones sociales no sélo reconocen los derechos
subjetivos, sino que ademas fijan los parimetros que han de servir de base para
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cuantificar estos derechos, convirtiéndose asi en un dato para el Presupuesto, sin
posibilidad de establecer un techo cuantitativo para los mismos que impida su reba-
samiento ni su limitacién temporal; son partidas de gasto que tienen un crecimien-
to auténomo, que no dependen de decisiones del Gobierno, a menos que se efec-
tien reformas estructurales, y en las cuales tiene una gran incidencia la estructura
demogrifica.

Dentro de las prestaciones de la proteccién social, las pensiones ocupan
el lugar preferente, absorbiendo en la actualidad mis del 11% del PIB (26% del
gasto no financiero de las administraciones publicas); en 1900 sélo representaban
el 0,6% del PIB (8,7% del gasto total). Es precisamente el futuro de las pensiones
publicas contributivas el tema que voy a abordar aqui, exponiendo las primicias de
algunos resultados de un libro que sobre el particular estoy escribiendo, fruto de
las ideas que he ido exponiendo en la dltima década.

2. EL OBJETIVO DE UN SISTEMA CONTRIBUTIVO
DE PENSIONES PUBLICAS

La pérdida de renta que experimentan las personas en activo como con-
secuencia del riesgo de vejez es cubierta a través de las pensiones de jubilacién.
Puede decirse que tal riesgo queda asegurado a través de las cotizaciones sociales
pagadas por los trabajadores y los empresarios.

Aunque formalmente parte de las cotizaciones sociales son pagadas por
los empresarios, suponen sin embargo uno de los componentes de las remunera-
ciones de los asalariados, que comprenden los sueldos y salarios y las cotizaciones
sociales, siendo por tanto un mayor coste del factor trabajo, haciendo variar su pre-
cio relativo con respecto a los restantes factores de la produccién. En Contabilidad
Nacional asi se hace figurar, de forma que las dos partidas que constituyen las
remuneraciones de los asalariados figuran como ingreso en la cuenta de renta de
las familias; con cargo a dicha renta, pagan los trabajadores el total de sus cotiza-
ciones sociales, tanto las que son a su cargo como las que corresponden formal-
mente a los empresarios.

El objetivo de un sistema de pensiones obligatorio y contributivo es dis-
tribuir la renta personal dentro del ciclo vital de cada individuo, y no redistribuir la
renta entre clases sociales o entre generaciones. S6lo bajo el enfoque del ciclo vital
puede entenderse la cuestion, ya que si analizamos la incidencia redistributiva del
programa de pensiones desde el punto de vista anual, nos resultaria dificil enten-
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der por qué pobres y ricos son gravados ambos con un impuesto sobre la némina
de caricter regresivo para proporcionar prestaciones tanto a pobres como a ricos.

Partiendo de esta base, el profesor Segura! opina que <a salud financiera
de dicho sistema hay que entenderla en el sentido de que se generen pensiones
individuales equivalentes a las que podrian obtenerse con un sistema de capitali-
zacién al que se hubieran aportado las cuotas realmente pagadas durante el tiem-
po efectivo de cotizacién» (recuadro 1).

Dentro del marco conceptual del ciclo vital de cada individuo, el profesor
Monasterio 2 considera que «l programa de pensiones de jubilacién profesional y
contributivo, pretende alcanzar una mejor asignacién de la renta entre consumo
presente y consumo futuro, a lo largo del ciclo vital de un mismo individuos.

En el sistema contributivo nos encontrarfamos, por tanto, dentro del cam-
po de la asignacién de recursos. Sin embargo, al organizarse el sistema contributivo
por el método de reparto, por su propia concepcién se produce una redistribucién
intergeneracional de la renta, a la que se afiade una redistribucién intrageneracio-
nal horizontal o vertical cuando se introducen en el sistema criterios de solidaridad.

REcuADRO 1

Objetivo de un sistema de pensiones piiblicas contributivas

e Distribuir la renta personal dentro del ciclo vital de cada individuo, y no redistribuir la
renta entre clases sociales o entre generaciones.

* Solo bajo el enfoque del ciclo vital puede entenderse la cuestién, ya que si analizamos
la incidencia redistributiva del programa de pensiones desde el punto de vista anual, nos
resultarfa dificil entender por qué pobres y ricos son gravados ambos con un impuesto
sobre la némina de caricter regresivo para proporcionar prestaciones tanto a pobres
como a ricos.

¢ La salud financiera del sistema hay que entenderla en el sentido de que se generen pen-
siones individuales equivalentes a las que podrfan obtenerse con un sistema de capita-
lizacién al que se hubieran aportado las cuotas realmente pagadas durante el tiempo
efectivo de cotizacién.

1 J. SEGURA (1995), Una reflexicon sobre algunos programas de proteccion social, Fundacion
Empresa Pablica, Documento de Trabajo 9501.

2 C. MONASTERIO et al (1996), Equidad y estabilidad del sistema de pensiones espariol, Funda-
cién BBV,
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3. LOS RETOS FUTUROS DEL SISTEMA PUBLICO
DE PENSIONES

Podemos decir que son tres los retos que el sistema puiblico de pensiones
tendrd que afrontar en el futuro (recuadro 2):

» ¢l demogrifico,

¢ el de equidad,

¢ el de la tentacién de los politicos de utilizar el sistema como instru-
mento para captar votos.

El reto demogrﬁfico

Sobre una poblacién de 18,6 millones de habitantes en 1900, las personas
de 65 y mis afios sélo ascendian a 988.000, el 5,3 %; en el afio 2000, con una pobla-

RECUADRO 2

Los retos del sistema priblico de pensiones

e El demogrdfico

-En la década 2001 a 2010, la poblacién de 65 afios y mds aumentard en medio
millén (tasa de crecimiento anual del 0,69%), por lo que en este perfodo la demografia no
serd un factor de desequilibrio importante del gasto en pensiones.

En la década siguiente, la poblacién mayor aumentard en otras 700.000 personas
(tasa del 0,95%).

A partir de aqui, hasta 2040, el aumento de las personas de 65 afios y mis serd
de 2,9 millones (tasa de aumento anual del 1,55%), lo que producird una fuerte incidencia
sobre el gasto en pensiones. '

o El de equidad

El sistema adolece de una falta absoluta de proporcionalidad, como lo muestran
los siguientes indicadores:

Tasa de retorno: con 35 afos de cotizacién, el 4,4; con 25 afos, el 5,4, y con 15
afios, el 7,8. .

Tasa de sustitucién entre el Gltimo salario de activo y el importe de la pensién
del primer afio: del 91,9% con 35 afios cotizados; del 73,6% a los 25 afios, y del 45,8% con
15 afios, las mis generosas de la Unién Europea.

s La utilizacion del sistema de pensiones como instrumento para captar votos

Existen ocho millones de pensionistas, lo que puede llevar a los politicos a esta-

blecer un mecanismo de intercambio de votos por aumento de pensiones.
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ci6n estimada de 39,5 millones de habitantes, las personas de 65 y mis afios ascien-
den a 6,7 millones, el 17%. Las personas mayores han aumentado en 5,7 millones,
lo que supone una tasa de crecimiento medio acumulativo anual del 1,93 %.

Al llegar, en la década de 2001 a 2010, los nacidos durante los afios de la
guerra civil y siguientes (generaciones nacidas entre 1936 y 1945) a los 65 afios y
mis, la poblacién de dicho grupo sélo aumenta en medio millén, con una tasa de
crecimiento acumulativo anual del 0,69% segin las proyecciones del INE, lo que
nos lleva a pensar que hasta el 2010 el reto demografico no serd un factor de dese-
quilibrio importante del gasto en pensiones. En la década siguiente (2011-2020), la
poblacién de 65 afios y mds aumentard en otras 700.000 personas, por lo que la
tasa media de crecimiento anual pasa a ser del 0,95%, que supone un fuerte
aumento sobre Ja de la década anterior. A partir de aqui el aumento de las perso-
nas de 65 afios y mis adquiere un fuerte ritmo: en la década 2021-2030 de 1.400.000
personas (tasa acumulativa anual del 1,64%), y en la década de los treinta del pré-
ximo siglo el aumento es de casi otro millén y medio de personas (tasa acumulati-
va anual del 1,45%). En el periodo 2020-2040 se producird por tanto una fuerte inci-
dencia del factor demogrifico sobre el gasto én pensiones.

El reto de equidad

Tan preocupantes como las consecuencias del reto demogrifico son las
que se derivan de la fuerte incidencia que la falta de equidad (proporcionalidad)
tiene sobre el gasto en pensiones al haberse utilizado el sistema como un instru-
mento de redistribucién de la renta, y no como lo que es: un instrumento para dis-
tribuir la renta de un individuo entre consumo y ahorro en el ciclo vital de esa per-
sona.

El sistema de pensiones contributivas espafiol adolece de una falta abso-
luta de proporcionalidad, como lo demuestran las diferentes tasas de retorno obte-
nidas segun los afios de cotizacidn; con 35 afios, el 4,4; con 25 afios, el 5,4, y con
15 afos, el 7,8. Otra muestra de esa falta de equidad nos la dan las tasas de susti-
tucién entre el dltimo salario de activo y el importe de la pensién del primer afio,
que son actualmente, en el régimen general, del 91,9% con 35 afios cotizados; del
73,6% a los 25 afios, y del 45,8% con 15 afios, las tasas més altas de la Unién Eu-
ropea3.

3 J. Barea (1999), «Los efectos econémicos del envejecimientos, Anales de la Real Academia
de Ciencias Morales y Politicas, Afio LI, nim. 76, Curso académico 1998-1999, Madrid.
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La introduccién del principio de solidaridad en el sistema de pensiones
contributivas ha llevado a éste a una situacién extremadamente dificil, como lo
prueba el hecho de que en 1997, del importe total del gasto en pensiones, el 34,6 %
correspondia a revalorizaciones derivadas de la inflacién, el 8,2% a complementos
para que la pensién alcance un minimo, y sélo el 57,2% a la pensién inicial, que
es la que, con criterios de proporcionalidad, harfa sostenible el sistema.

La falta de equidad y el desequilibrio demogrifico han originado una deu-
da implicita de las pensiones en vigor en 1996 del 109% del PIB, que, unida a la
deuda invisible en la terminologia del FMI derivada de los derechos de los actua-
les cotizantes, que asciende al 108% del PIB, da como resultado un montante del
215% del PIB, mis de tres veces el importe de la deuda publica explicita de las
administraciones publicas. Este montante global estd sujeto para afios sucesivos al
proceso dindmico que se deriva del crecimiento del nimero de pensionistas, pen-
siones medias y cotizaciones, y al no reflejarse en las cuentas publicas, encubre la
verdadera dimensién del esfuerzo que es preciso realizar para conseguir la conso-
lidacién fiscal.

La falta de proporcionalidad conduce a la paradoja de que si bien a corto
plazo el aumento de cotizantes resuelve el problema de hacer caja para atender el
pago de las pensiones, a largo plazo hace aumentar el desequilibrio del sistema,
pagando una deuda con los cotizantes jubilados a cambio de contraer una deuda
mayor para el futuro con los cotizantes en activo. La consecuencia es la fuerte deu-
da implicita e invisible de la Seguridad Social de la que hemos hecho mencién.

La tentacion de los politicos de utilizar el sistema de pensiones
publicas como instrumento para captar votos

Existiendo ocho millones de pensionistas, puede darse en los politicos la
tentacién de establecer un mecanismo de intercambio de votos por aumento de
pensiones. Esto ha sucedido en el pasado, como hemos puesto de manifiesto ante-
riormente con la falta de proporcionalidad del sistema, especialmente aguda en los
regimenes especiales, que ha originado una fuerte deuda implicita e invisible de la
Seguridad Social, tasas internas de retornos elevadas y tasas de sustitucién entre el
dltimo salario de activo y el importe de la pensién de primer afio de las mis altas
de la Unién Europea.

Recientemente, ante la proximidad de la convocatoria de elecciones, varias
comunidades auténomas han revalorizado las pensiones no contributivas por enci-
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ma del indice de precios al consumo, los partidos de la oposicién pidieron igual-
mente aumentar el importe de las pensiones minimas contributivas por encima de
la inflacién y el Gobierno, ante tal situacién, negocié con los sindicatos un aumen-
to superior al pedido por la oposicién. El valor actualizado a una tasa de interés
del 3% de la decisién adoptada supone dos billones de pesetas, mis del 2% del
PIB; sin embargo, el efecto de este compromiso en el afio 2000 sélo asciende a
60.000 millones de pesetas.

4. SOLUCIONES PERMANECIENDO DENTRO
DEL SISTEMA DE REPARTO

(Recuadro 3) .

RECUADRO 3

Soluciones permaneciendo dentro del sistema de reparto

A la falta de equidad

Calcular la base reguladora de las pensiones en funcién de todo el perfodo contri-
butivo.

Todos los regimenes de Seguridad Social deben tener la misma presién contributiva.
El porcentaje que ha de aplicarse a la base reguladora para calcular la pensién serd pro-
porcional al nimero de afios cotizados.

Para que exista equidad (proporcionalidad), las tasas de sustitucién serian del 62,8%
para los que trabajan 35 afios; del 43,2% con 25 afios, y del 24,8% con 15 afios, lo que
supone reducir las actuales pensiones en un tercio.

Al reto demogrifico

Los desequilibrios financieros originados por desequilibrios demogrificos sélo tienen
solucién revisando, a través de la Ley de Presupuestos Generales del Estado, el por-
centaje de la base reguladora que sirve para calcular la pension.

A la tentacion de los politicos

Es muy dificil establecer en un régimen de pensiones ptblicas de reparto mecanismos

_que cierren todos los circuitos que los politicos pueden emplear para utilizar las pen-

siones como un instrumento de captacién de votos, como la experiencia ha demos-
trado.
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A la falta de equidad

Para corregir la falta de proporcionalidad que actualmente tiene el sistema
de pensiones contributivas, serfan necesarias modificaciones legales para restable-
cer la conexién que debe existir entre aportaciones (cotizaciones) y percepciones
(pensiones). Estas modificaciones serian las siguientes 4:

a) la base reguladora de las pensiones se calcularia en funcién de todo
el periodo contributivo. El trabajador tiene una carrera profesional en la cual nor-
malmente habri ido ascendiendo, obteniendo ingresos cada vez mayores. Su carre-
ra de seguro, es decir, sus cotizaciones a la Seguridad Social, han ido subiendo en
funcién del incremento de sus salarios; por tanto, para que exista equivalencia
financiera debe darse una conexion de la pensién con las cotizaciones efectuadas.

b) Todos los regimenes de la Seguridad Social deben tener la misma pre-
sién contributiva, es decir, que la suma de las cuotas del trabajador y del empre-
sario representen el mismo porcentaje de la base reguladora del trabajador.

El porcentaje que ha de aplicarse a la base reguladora para calcular la pen-
sién serfa proporcional al nimero de afios cotizados.

¢) Con tales modificaciones legales, hemos efectuado una simulacién
utilizando una tasa de interés del 3%, teniendo en cuenta el siguiente entorno
macroeconémico: 2% de tasa de inflacién y 1% de crecimiento en términos reales
de los salarios, que las pensiones de viudedad se mantengan en las cuantias que
resulten de la legislacién vigente y que las pensiones se revaloricen anualmente al
2% (tasa de inflacién), resultando que las tasas de sustitucién entre el Gltimo sala-
rio de activo y el importe de la pensién del primer afio del régimen general, para
que exista proporcionalidad, serian del 62,8% para los que trabajaron 35 afios, del
43,2% con 25 afos y del 24,8% con 15. Ello supone una fuerte reduccién en rela-
cién con las actualmente existentes (citadas anteriormente), y muestra la falta de
proporcionalidad del sistema y su falta de viabilidad futura si no se efectdan las
modificaciones legales que hemos enumerado. En los regimenes especiales las
reducciones serfan aun mayores.

4 J. Barea et al (1995), E sistema de pensiones en Espatia: andlisis y propuesta para su viabi-
lidad, Circulo de Empresarios. M. Carpio, E. DOMINGO et al (1996), Presente y futuro de las pensiones en
Espafia, Ediciones Encuentro.
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Al reto demogrifico

Hemos visto que otra de las causas de los desequilibrios financieros que
pueden sobrevenir en un sistema de pensiones piblicas contributivo y de reparto
se encuentra en el envejecimiento demogrifico.

Con la restriccién presupuestaria de que el tipo de cotizacién a la Seguri-
dad Social no aumente, tanto porque la correccién del desequilibrio recaeria sobre
los trabajadores en situacion activa como por el nivel alcanzado por las cotizacio-
nes sociales, una vez restablecido el principio de proporcionalidad en la forma que
acabamos de exponer (que darfa lugar a una correccién de los desequilibrios finan-
cieros derivados de la falta de equidad), si en el futuro se produjeran nuevos dese-
quilibrios financieros, que serfan debidos al desequilibrio demogrifico, la nica
solucién para hacer viable el sistema se encuentra en rebajar la tasa de sustitucién
de las remuneraciones en activo por la pension, solucién que, por otra parte, estd
implicita en un sistema de reparto. Periédicamente habria de revisarse, a través de
la Ley de Presupuestos Generales del Estado, el porcentaje de la base reguladora
que sirve para calcular la pensién.

Si la rebaja de la tasa de sustitucién por razones de proporcionalidad supo-
ne ya un alto coste politico, pretender que los efectos del desequilibrio demografi-
co se corrijan a través de una revisién periédica de la tasa de sustitucién, hace pric-
ticamente imposible, desde el punto de vista politico, esta solucién.

Pensiones y politicos

Es muy dificil establecer en un régimen de pensiones publicas de reparto
mecanismos que cierren todos los circuitos que los politicos pueden emplear para
utilizar las pensiones como un instrumento de captacién de votos, como empirica-
mente ha quedado demostrado. Para el intercambio pensiones por votos se argu-
mentan criterios de solidaridad que van en contra de nuestro ordenamiento positivo,
que establece como objetivo del sistema garantizar pensiones de tipo proporcional
y contributivo, pudiendo por tanto decirse que es éste el criterio de equidad asu-
mido por el sistema de pensiones contributivas ‘espafiol. La utilizacién de criterios
de solidaridad da entrada a supuestos de redistribucién horizontal o vertical que
dan lugar a la aparicién de desequilibrios financieros por romperse la conexién
que, en todo caso, debe existir entre pensiones con importes cotizados. Unica-
mente deben tener acogida supuestos de redistribucién horizontal derivados de
personas con riesgos distintos y cotizaciones iguales, por tratarse de un sistema de
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proteccién social, donde no es posible fijar prima distinta en razén del riesgo, como
sucede en los seguros privados (ejemplo, diferente esperanza de vida entre muje-
res y hombres).

5. SOLUCIONES QUE SE HAN PROPUESTO AL MARGEN
DEL SISTEMA DE REPARTO

(Recuadro 4)

Pasar a un sistema de capitalizacién -

Dado que en el sistema de capitalizacién la evolucién demogrifica no tie-
ne incidencia, se han efectuado propuestas s para sustituir el sistema de reparto por
otro de capitalizacién gestionado privadamente. El sistema continuaria siendo
publico, ya que la participacién en él serfa obligatoria por Ley, se gestionaria en

RECUADRO 4

Soluciones propuestas al margen del sistema de reparto

e Pasar a un sistema de capitalizacion gestionado privadamente

La evolucién demogrifica no tendrfa incidencia en este sistema.

Si tendria fuerte incidencia sobre el déficit y la deuda, y, en su caso, sobre la presién fis-
cal, resultando por ello inviable el pase de uno a otro sistema.

Para el conjunto de la economia, el efecto quedarfa amortiguado, ya que los fondos de
pensiones tendrian una capacidad de financiacién que se materializarfa en un aumento
de su cartera de valores.

e Pasar a un sistema mixto reparto-capitalizacion, gestionado el de capitalizacion por el
sector privado

El déficit del sistema de reparto ird aumentando a medida que los trabajadores opten por
el sistema de capitalizacién; en la misma cuantia aumentari la deuda publica.

No existe aumento de la presién fiscal; la aportacién total al nuevo sistema seria obli-
gatoria e idéntica a la que se hubiera efectuado al sistema de reparto.

Para los que permanezcan en el sistema de reparto, total o parcialmente, subsistirfa la
falta de proporcionalidad del sistema, haciéndolo inviable.

5 J. PiRERA (1996), Una propuesta de reforma del sistema de pensiones en Espafia, Circulo de
Empresarios.

794



nombre de un grupo de miembros, y limitado a éstos, y el empresario cotizarfa al
sistema en nombre de un trabajador.

El problema de tal cambio deriva de la incidencia que ocasiona sobre el
déficit y la deuda, y, en su caso, sobre la presién fiscal. En efecto, como las coti-
zaciones sociales se destinarian a constituir fondos que garantizaran las pensiones
futuras de los actualmente en activo, quedarian sin cobertura financiera las pensio-
nes actualmente en vigor, asi como las en curso de perfeccionamiento.

Como hay que continuar efectuando el pago de las pensiones en vigor, se
produciria un déficit que el primer afio serfa del orden del 10% del PIB, que irfa
descendiendo a medida que se produjera la disminucién del colectivo por falleci-
miento de los pensionistas y causahabientes; el montante total sobrepasaria el 100%
del PIB, que tendria que ser financiado a través de la emisién de deuda piblica.

En cuanto a las pensiones en curso de perfeccionamiento, el importe que
han ingresado en la Seguridad Social habria que devolvérselo a los cotizantes en el
momento de su jubilacién para ingreso en su fondo de pensiones, lo que origina-
ria incidencia sobre el déficit, que tendria que ser financiado igualmente con emi-
sién de deuda. Dichas devoluciones se irfan efectuando paulatinamente a medida
que los trabajadores en activo en el momento en que se estableciese el sistema de
capitalizacién pasaran a jubilarse; su monto total sobrepasaria igualmente, segin los
cilculos efectuados, al del PIB.

La unica forma de evitar tan fuerte incidencia sobre el déficit es elevar la
presidn fiscal, pero en un mundo globalizado como el que vivimos, sometido a una
fuerte competitividad, no serfa posible.

En conclusién, el pase del sistema de reparto espafiol a uno de capita-
lizacion, tal como ha sido propuesto, no es viable por su fuerte efecto sobre el
déficit pablico y la deuda publica. Para el conjunto de la economia, el efecto
quedaria muy amortiguado, ya que los fondos de pensiones tendrian una capa-
cidad de financiacién que se materializaria en un aumento de su cartera de va-
lores.

Pasar a un sistema mixto reparto-capitalizacién

La sustitucién completa del sistema de reparto por uno de capitalizacién
origina una incidencia de tal magnitud, tanto sobre el déficit como sobre la deuda
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publica, que hace imposible dar tal salto. Por ello, algunos autores 6 han propues-
to para Espafia un «proceso de transicién gradual hacia un sistema mixto en el que
coexistan el reparto publico y la capitalizacién privada, y en el que los cotizantes
que asi lo hayan elegido aporten simultineamente a ambos sistemas y retiren, mas
tarde, una pensién en cada uno de ellos, cuya suma sea una parte sustancial del
salario previo a la jubilacién». La aportacién total al nuevo sistema serfa obligatoria
e idéntica a la que se hubiera efectuado al sistema de reparto, sin que exista por
tanto aumento de la presién fiscal.

Las consecuencias que ello origina son: que el déficit del sistema de repar-
to irfa aumentando a medida que dejaran de ingresarse cotizaciones sociales en el
porcentaje que los trabajadores hubieran optado pasar al régimen de capitalizacion;
en la misma cuantia aumentaria la deuda publica que se emitirfa para financiar las
pensiones sin cobertura de cotizaciones. Subsistirin por tanto los mismos proble-
mas que en el supuesto de sustitucién completa del sistema de reparto por el de
capitalizacién, si bien diluidos en el tiempo como consecuencia de la aplicacién
gradual de la sustitucién del sistema de reparto por el de capitalizacién. Para los
que quedaran en el sistema de reparto, total o parcialmente, subsistirfa la falta de
proporcionalidad, que, como hemos visto, da lugar a la no viabilidad del sistema.

6. UNA SOLUCION PARA PASAR DEL SISTEMA DE REPARTO
AL DE CAPITALIZACION SIN INCIDIR EN EL DEFICIT, EN LA DEUDA
Y EN LA PRESION FISCAL

(Recuadro 5)

Necesidad de reflejar en las cuentas piblicas la verdadera situacion
financiera del sistema de pensiones piblicas contributivas

Para resolver un problema es preciso conocer su verdadera dimensién. Las
cuentas publicas ofrecen muchas sombras sobre la situacién de las finanzas ptbli-
cas; caso tipico es el enmascaramiento de las contingencias derivadas del sistema
de pensiones piiblicas, que resta transparencia a las cuentas de las administracio-
nes publicas. Como ya hemos sefialado, estas contingencias se refieren a la deuda
implicita que suponen las pensiones en vigor y a la deuda invisible derivada de los

6 HERcE et al. (1996), El futuro de las pensiones en Esparia: bacia un sistema mixto, FEDEA
(La Caixa).
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RECUADRO 5

Soluciones propuestas por el Académico Profesor Barea

Pasar a un régimen de capitalizacién obligatorio para todos los cotizantes, desde la
fecha en que se acuerde, que seri gestionado publicamente, e integrado en el marco
del SEC'95.

La pensién de cada cotizante serd funcién de las cotizaciones aportadas. No se intro-
ducirin en el sistema criterios de solidaridad, que tendrfan que ser cubiertos con los
impuestos generales.

Las cotizaciones sociales de los empresarios y de los trabajadores se ingresarin en el
Fondo de Capitalizacién de Pensiones de la Seguridad Social (FCPSS), cuenta de dis-
tribucién secundaria de la renta, y las pensiones pagadas por el FCPSS se figurarin
como empleo en la misma cuenta.

La materializacién de las reservas para hacer frente a los compromisos de pensiones
futuras a los cotizantes aparecerin en la cuenta financiera del FCPSS.

El pago de las pensiones vigentes del sistema de reparto aparecerin en la cuenta de
distribucién secundaria de la renta del sector Seguridad Social, sistema de reparto.

El FCPSS tendra una capacidad de financiacién del mismo importe que la necesidad de
financiacién del sistema de reparto, por lo cual el pase de uno a otro sistema no tiene
incidencia sobre el déficit

La necesidad de financiacion del sistema de reparto se cubre a través de emisién de
deuda por la Seguridad Social, que es tomada por el FCPSS para materializar sus pro-
visiones técnicas, por lo que no se produciri incidencia sobre la deuda publica a efec-
tos del Reglamento (CE) de 22 de noviembre de 1993.

El tipo de interés de dicha deuda publica seria del 3%; dichos intereses suponen un
aumento de las reservas técnicas.

La introduccién del sistema de capitalizacién deja sin cobertura financiera a las pen-
siones de los que estdn trabajando en el momento en que se produzca el cambio de
sistema. Para garantizar tal derecho, es necesario constituir la oportuna provisién, que,
de acuerdo con el SEC95, se efectuard con cargo a patrimonio a través de la cuenta
«Otras variaciones del volumen de los activos financieros y de los pasivos n.c.0.p.», flu-
jo que no tiene incidencia en la necesidad de financiacién.

Con cargo a la provisién para pensiones en curso de perfeccionamiento, se entregard
al FCPSS el importe que corresponda a los trabajadores que se vayan jubilando, que
servird, junto a las cotizaciones que hayan ingresado en el mismo y sus correspon-
dientes rendimientos, para calcular la pensién a percibir del FCPSS.

La Seguridad Social emitiri deuda para financiar tales entregas, que servird al citado
FCPSS para materjalizar sus provisiones técnicas. La deuda emitida no computa a efec-
tos de determinar la deuda publica en circulacidn, ya que se consolida; por tanto, esta
operacién no tiene efecto algurio sobre el nivel de deuda piblica consolidada.

La gestion del sistema propuesto podria se privatizada en el momento en que se extin-
guieran los pensionistas del sistema de reparto.
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derechos de los actuales cotizantes; en conjunto, estos pasivos contingentes ascen-
dian en 1996 a mis de dos veces el PIB7,

En el sector empresarial surgié también este problema por los compromi-
sos adquiridos por empresas con sus trabajadores de complementar las pensiones
de la Seguridad Social. La disposicién transitoria cuarta del Real Decreto 1.643/1990,
de 20 de diciembre, por el que se aprueba el Plan General de Contabilidad, esta-
blecié unos plazos precisos para dotar el déficit entre compromisos y riesgos tota-
les devengados por pensiones y los asegurados y cubierto contablemente hasta el
ejercicio anterior a la entrada en vigor de la Ley 19/1989, de 25 de julio, de refor-
ma parcial y adaptacién de la legislacién mercantil a las directivas de la Comuni-
dad Econémica Europea en materia de sociedades.

La Orden de 1 de julio de 1991 ampli6 para las empresas del sector eléc-
trico los plazos previstos en la citada disposicion transitoria cuarta, disponiendo que
la cobertura del déficit debera realizarse con cargo a cuenta de reservas disponi-
bles, es decir, con cargo al patrimonio (fondos propios) de las empresas, con obje-
to de evitar que la dotacién de las provisiones distorsione la cuenta de pérdidas y
ganancias de las empresas acogidas a la citada disposicién transitoria. De igual for-
ma, la Orden de 29 de diciembre de 1999 sobre el régimen transitorio a aplicar con-
tablemente en la exteriorizacién de los compromisos por pensiones, regulada en el
reglamento sobre la instrumentacién de los compromisos por pensiones de las
empresas con los trabajadores y los beneficiarios, establece que el déficit que tuvie-
sen las empresas entre los compromisos y riesgos totales por pensiones y los ase-
gurados y cubiertos contablemente hasta el ejercicio anterior a la entrada en vigor
de la Ley 19/1989, de 25 de julio, citada con anterioridad, se dotard con cargo a
cuentas de reservas disponibles.

La Orden de 6 de mayo de 1994, por la que se aprueba el Plan General
de Contabilidad Piblica, no aborda el tema de los pasivos ocultos derivados de las
pensiones publicas; sin embargo, al tratar el principio de prudencia establece que
Jos gastos deben contabilizarse no sélo los efectivamente realizados, sino también,
desde que se tenga conocimiento de ellos, aquéllos que supongan riesgos previsi-
bles o pérdidas eventuales, con origen en el ejercicio o en otro anterior; a estos
efectos, deben distinguirse las pérdidas potenciales o reversibles de las realizadas
o irreversibles. No obstante, de acuerdo con la normativa presupuestaria vigente,
estos gastos contabilizados, pero no efectivamente realizados, los riesgos y pérdi-

7 A. RepeciLLas (1996), Los compromisos financieros del Estado y de la Seguridad Social relati-
vos a pensiones, Fundacién BBV.
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das no tendrin incidencia presupuestaria, s6lo repercutirin en el cilculo del resul-

tado econémico-patrimonial. La razén de ser de esta distincién es que el Presu-

puesto sélo recoge los flujos reales del afio, sin que en el mismo aparezcan los que
.solo tienen. efecto en.el.patrimonia.

Propuesta para pasar al régimen de capitalizacion el sistema
de pensiones piiblicas de reparto sin incidencia
en el déficit, 1a deuda y la presion fiscal

La Contabilidad Nacional ha sido hasta ahora una contabilidad de flujos,
no habfa abordado la integracién de la contabilidad patrimonial dentro de una
visién unitaria. El nuevo Sistema Europeo de Cuentas Nacionales (SEC'95), junto
con €l Sistema de Cuentas Nacionales de las Naciones Unidas (1993), han dado el
primer paso para conseguir dicha integracién.

El Tratado de la Unién Europea hace referencia al déficit piblico en el
articulo 104C, disponiendo que los estados miembros evitarin déficit piblicos exce-
sivos, y el articulo 2 del protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de défi-
cit excesivo (Reglamento CE de 22 de noviembre de 1993), anejo al Tratado, esta-
blece que se entenderi por «publico» lo perteneciente al gobierno general, tal como
se define en el Sistema de Cuentas Econdmicas Integradas, y por «déficit» el volu-
men de endeudamiento neto con arreglo a la definicién del Sistema Europeo de
Cuentas Econémicas (SEC).

Dado que el SEC no define ni el endeudamiento ni el déficit pdblico, el
Consejo de la Unién Europea aprobé en 2 de noviembre el Reglamento nimero
3605/93, relativo a la aplicacién del citado protocolo, que precisa las definiciones
de los términos «déficit- y «puiblico» con referencia al SEC, estableciendo que por
déficit piblico se entenderi la necesidad de financiacién del sector administracio-
nes publicas tal como se delimita en el SEC.

Paso a continuacién a exponer el estudio realizado para solventar los retos
demogrifico y de equidad sin que ello suponga incidencia en el déficit publico ni
en la deuda. Puede pensarse que esto es la cuadratura del circulo. La propuesta es
la siguiente:

Primero. El pase al régimen de capitalizacién del sistema de pensiones
publicas de reparto estd integrado en el marco del SEC'95, aprobado por el Regla-
mento del Consejo de la Unién Europea con fecha 25 de junio de 1996, que ha
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entrada en vigor en 1999, y tiene el condicionante de que la gestién del sistema de
capitalizacién sea publica, es decir, se efectde por un organismo piblico de la
Seguridad Social con personalidad juridica independiente (en lo sucesivo Fondo de
Capitalizacién de Pensiones de la Seguridad Social). Para que el sistema de capita-
lizacién se mantenga en equilibrio financiero, no se introduciran en él criterios de
solidaridad, que tendrian que ser cubiertos con los impuestos generales; la pensién
de cada cotizante y de los causahabientes, en su caso, serd funcién de las cotiza-
ciones aportadas al sistema.

Segundo. En el nuevo sistema de capitalizacién, las cotizaciones sociales
de los empresarios y de los trabajadores serfan ingresadas por los primeros en el
Fondo de Capitalizacién de Pensiones de la Seguridad Social (FCPSS). En Contabi-
lidad Nacional, dichas cotizaciones aparecerian en el sector administraciones publi-
cas (Seguridad Social) como un recurso de la cuenta de distribucién secundaria de
la renta, y las pensiones pagadas por el FCPSS figurarian como empleo en el mis-
mo sector. La materializacion de las reservas especificas para hacer frente a los
compromisos de pensiones futuras a los cotizantes aparecerin en la cuenta finan-
ciera del sector administraciones publicas (Seguridad Social).

Tercero. El pago de las pensiones vigentes del sistema de reparto apare-
cerin en el sector administraciones publicas contabilizadas como empleo en la
cuenta de distribucién secundaria de la renta como pensiones pagadas por la Segu-
ridad Social (sistema de reparto).

Cuarto. De lo expuesto se deduce que el sistema de capitalizacién de pen-
siones de la Seguridad Social (FCPSS) tendra capacidad de financiacién del mismo
importe que la necesidad de financiacién del sistema de reparto de la Seguridad
Social, con lo cual el pase dé un sistema de reparto a capitalizacién gestionado
publicamente no tiene incidencia sobre el déficit publico.

Quinto. La necesidad de financiacién del sistema de reparto se cubre a tra-
vés de la emisién de deuda por la Seguridad Social, que es tomada por el FCPSS
para materializar sus provisiones técnicas. Para evitar recelos de los pensionistas del
sistema de capitalizacién sobre la garantia de las futuras pensiones, la deuda debe-
ria estar avalada por el Estado. De conformidad con lo establecido en el ndmero 5
del articulo 1 del citado Reglamento (CE) de 22 de noviembre de 1993, la deuda
publica emitida por la Seguridad Social (Administracién publica), al estar en manos
del FCPSS (otra Administracién piblica), no se computa a efectos de determinar la
deuda piblica en circulacién a final del afio, ya que se eliminaria en el proceso de
consolidacién. Por tanto, la incidencia sobre la deuda publica a efectos del cém-
puto establecido en el repetido reglamento serfa nula.
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Sexto. El tipo de interés que. devengaria la deuda puiblica que sirviera de
cobertura a las provisiones técnicas del FCPSS deberfa estar en el entorno del 3%,
que puede parecer bajo en relacién con el que puede obtenerse de los planes de
pensiones privados, pero hay que tener en cuenta el entorno macroeconémico de
estabilidad en el que la Unién Monetaria se desenvuelve, la exencién de riesgos
que comporta la inversién y que no se deduce de la prima (cotizaciones sociales)
porcentaje por gastos de administracién, que en los fondos privados es bastante
elevado. Dichos intereses suponen un aumento de las reservas técnicas, pudiendo
considerarse, de acuerdo con el SEC, como una prima complementaria. correspon-
diente a las rentas generadas por la inversién de las provisiones.

Séptimo. La introduccién del sistema de capitalizacién en las pensiones
publicas contributivas deja sin cobertura financiera a las pensiones de los que estin
trabajando en el momento en que se produzca el cambio del sistema, ya que la
Seguridad Social no ha constituido las provisiones técnicas para hacer frente a los
derechos en curso de adquisicién. Segin estimaciones efectuadas 8, el importe. de
dichas provisiones sobrepasaba en el afio 1996 el PIB.

Es evidente que los derechos en curso de adquisicién, o al menos las coti-
zaciones ingresadas por cada trabajador en el curso de su vida laboral, habria que
restituirselos a los cotizantes en el momento de su jubilacién para ingreso en su
fondo de pensiones. Para garantizar tal derecho, es necesario constituir la oportu-
na provisién. ;Cémo hacerlo?

Octavo. El SEC’95 ha incorporado al sistema los flujos que afectan direc-
tamente al patrimonio, y que no se deben, por tanto, a operaciones de bienes y
servicios, de distribucién o financieras. Entre ellos figura la nibrica: «Otras variacio-
nes del volumen de los activos financieros y pasivos n.c.o.p.» (K.10).

El SEC'95 establece® que la categoria K.10 incluye:

b) las otras variaciones del volumen relacionadas con los fondos de pensiones
con prestaciones definidas: los sistemas de pensiones con prestaciones definidas son aquelios
en los que el nivel de las prestaciones prometidas a los asalariados participantes estd garan-
tizado. Las prestaciones se establecen por medio de una férmula que tiene en cuenta la anti-
gtiedad y el salario de los participantes y no dependen totalmente de los activos del fondo. En
el caso de los sistemas de pensiones con prestaciones definidas, un registro realizado en la

8 A. RepeciLLas (1996),; obra citada.
9 Sistema Europeo de Cuentas 1995, EUROSTAT, Edicién espaiiola, pag. 132.
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cuenia de otras variaciones del volumen de activos refleja las variaciones de los pasivos, deter-
minados actuarialmente, derivadas de cambio de la estructura de las prestaciones. Los cam-
bios de la estructura de las prestaciones ban de distinguirse de los relativos a la composicion
Dor edades y avios de servicio del colectivo de los beneficiarios, y entre ellos se pueden citar
como ejemplos: las modificaciones de la Jormula para calcular las prestaciones, las reduc-
ciones de la edad de jubilacion, o la constitucion de reservas para un incremento anual (defi-
nido generalmente como un porcentaje anual constante) de las futuras pensiones o de todas
las pensiones que se estdn pagando.

De lo expuesto resulta que el SEC'95 considera como variaciones patri-
moniales las que resultan en un sistema de pensiones de prestaciones definidas que
proceden de cambios de la estructura de las prestaciones.

El sistema de pensiones publicas espafiol gestionado por el sistema de
reparto pertenece al grupo de prestaciones definidas contemplado en el SEC, y el
paso al sistema de capitalizacién supone para los trabajadores pertenecientes al
mismo un cambio en la estructura de sus prestaciones, ya que se modifica la fér-
mula para calcular éstas. Por tanto, la constitucién de la provisién que garantice los
derechos de los trabajadores en activo a las pensiones en curso de adquisicién en
el sistema de reparto, que obligatoriamente por ley han de pasarse al régimen de
capitalizacién, se efectuard con cargo a patrimonio, que verd disminuida su cuan-
tia, reflejindose la operacién en Contabilidad Nacional a través de la cuenta «Otras
variaciones del volumen de los activos financieros y de los pasivos n.c.o.p» (K10).
Como este flujo no se debe a operaciones de bienes y servicios, de distribucién o
financieras, no tiene incidencia en la necesidad de financiacién de las administra-
ciones publicas.

Noveno. Con cargo a la provisién para pensiones en curso de perfeccio-
namiento, habria que entregar al Fondo de Capitalizacién de Pensiones de la Segu-
ridad Social (FCPSS) el importe que corresponda a los trabajadores que se vayan
jubilando, que servira, junto a las cotizaciones que haya ingresado en él y sus
correspondientes rendimientos, para calcular la pensién a percibir del FCPSS.

Décimo. Para financiar tales entregas, la Seguridad Social tendrd que emi-
tir deuda publica avalada por el Estado, que servird al citado FCPSS para materiali-
zar sus provisiones técnicas. Como la deuda que se emite no computa a efectos de
determinar la deuda publica en circulacién a fin de afio, ya que se consolida de
acuerdo con lo dispuesto en el Reglamento (CE), de 22 de noviembre de 1993, la
operacién que estamos analizando no tiene efecto alguno sobre el nivel de deuda
publica consolidada.
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Undécimo. La gestion del sistema propuesto podria ser privatizada en el
momento en que desaparecieran los pensionistas del sistema de reparto, si bien en
ese supuesto se computarian como deuda publica, a efectos del Reglamento (CE)
de 22 de noviembre de 1993, la deuda emitida para pagar las pensiones reconoci-
das al entrar en vigor el régimen de capitalizacién (deuda implicita) y la deuda emi-
tida para hacer frente a los derechos de los actuales cotizantes (deuda invisible).

7. CONCLUSIONES

La primera conclusién que obtenemos de lo que llevamos expuesto es que
el cambio del sistema de reparto de pensiones publicas contributivas por uno de
capitalizacién gestionado por el sector piblico no tiene efectos sobre el déficit
publico ni sobre la deuda publica. El coste para la Seguridad Social de la operacién
seria el importe de la deuda emitida para pagar las pensiones reconocidas al entrar
en vigor el régimen de capitalizacién (deuda implicita) y la deuda emitida para
hacer frente a los derechos de los actuales cotizantes (deuda invisible). Pero dicho
coste no es consecuencia de la operacién de cambio del sistema, sino que ya exis-
tia y que a causa del cambio se hace explicito. Desde el punto de vista macroeco-
némico, no tiene sin embargo efecto sobre el nivel de deuda publica en el marco
conceptual del Reglamento (CE) de 23 de noviembre de 1993.

La segunda conclusién es que, al existir de manera automatica proporcio-
nalidad entre lo aportado y la pensién que se genera, desaparecen los problemas
de equidad que erosionan al sistema actual haciéndolo inviable. En lo sucesivo, la
introduccién de criterios de solidaridad dentro del sistema tendrd que ser financia-
da con los impuestos generales (fijacion de cuantias minimas para las pensiones,
pagar tipos menores de cotizacién para obtener igual pensién que los de tipos
superiores, incentivacién del empleo a través de rebajas en las cotizaciones socia-
les, etcétera).

Al eliminarse las transferencias intergeneracionales, desaparece el proble-
ma del reto demogrifico, que tanta incidencia tiene en los sistemas de reparto por
el envejecimiento de la poblacién; es ésta la tercera conclusién obtenida.

La cuarta conclusién es que los politicos no podrin utilizar en lo sucesivo
el sistema de pensiones piblicas como un instrumento para captar votos, ya que la
pensién de cada trabajador viene automiticamente determinada por las cotizacio-
nes que haya efectuado al sistema.
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La quinta conclusién es que el sistema queda absolutamente asegurado;
las incertidumbres de los jévenes sobre si cobrarin o no pensién en el futuro desa-
parecen totalmente.

La tltima conclusién es que la gestién del sistema propuesto podria ser
privatizada en el momento en que se extinguieran los pensionistas del sistema de
reparto.

Con Lindbeck, dirfa que la idea basica que late detris de lo que he expues-
to es salvar el sistema publico de pensiones, que constituye el mejor instrumento
de cohesién social de la Unién Europea, y como él opino que hoy dia el Estado
del bienestar se encuentra mis amenazado por algunos de sus amigos mds fervo-
rosos, que pugnan por reglas que tienden a minar su base econémica, que por sus
propios enemigos.
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4.2. PRESENTACION DE LOS LIBROS
«EL SISTEMA DE LA MONEDA-PAPEL~
Y «DE LA LIBERTAD DE COMERCIO»






