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A teoria de la eleccion publica (pu-

blic choice) estudia los procesos a
través de los cuales se determinan y po-
nen en préactica las politicas guberna-
mentales. Estudia, pues, el modo en el
que los factores poiliticos influyen sobre
la gestacion y disefio de las politicas.
Como espero demostrar en este articu-
lo, el sistema de la seguridad social pue-
de examinarse provechosamente desde
este punto de vista. Aunque de este
analisis se desprenden unas cuantas
conclusiones, conviene recalcar desde
el principio que son provisionales. La
teoria economica de la eleccion publica
es de creacién relativamente reciente y
todavia no posee un modelo general
plenamente desarrollado y contrastado.
Lo cual no es 6bice, creo, para que de
la aplicacion de las proposiciones ele-
mentales de la teoria en su estado ac-
tual de desarrolio se deriven unas cuan-
tas ideas importantes, o cuando menos
se planteen ciertas cuestiones de evi-
dente significacion.

La vision que da del gobierno la teo-
ria de la eleccion publica contrasta de
manera acentuada con la concepcion
implicita que encierra gran parte del
andlisis econdmico. Hasta hace poco
tiempo, la mayoria de los analistas pa-
recian creer que, una vez averiguada la
«verdad» mediante la aplicacion de los
instrumentos tedricos y empiricos apro-
piados, las autoridades gubernativas
procederian a actuar de un modo que
promoviera el interés publico. Se supo-
nia que en el Estado existia una mano
invisible que servia al interés puablico,
sin otra sujecién que la impuesta por la
incertidumbre acerca de las consecuen-
cias reales de las politicas. La teoria de
la eleccién publica ha echado por tierra
esta ingenua concepcién del gobierno.
En su lugar, la accion del gobierno se
entiende como un proceso que actua en
respuesta a fuerzas politicas que en
ocasiones pueden orientarle de modo
contraproducente. Segun esta concep-
cion, existe lo que se podrian llamar «fa-
llos del gobierno», que son bastante
andlogos a los «fallos del mercadon,
que ocasionalmente aparecen en el sec-
tor privado. Una de las tesis de este ar-
ticulo es que la provision de prestacio-
nes de jubilacion es un capitulo de la
politica del Estado, en el que puede pre-
decirse que se produciran fallos del go-

bierno por la accion de fuerzas politicas
contumaces.

Para intentar demostrar un fallo del
gobierno puede procederse de dos mo-
dos. El primer enfoque consiste en afir-
mar que la politica pretende determina-
dos objetivos y, a continuacién, hacer
ver que no puede alcanzarlos. Ese es el
marco de la economia del bienestar apli-
cado en la mayoria de los analisis eco-
nomicos, que hace hincapié en la efi-
ciencia economica y la equidad como
objetivos. Tiene el inconveniente de
que los objetivos de quienes constitu-
yen el publico pueden no coincidir con
los que el analista supone. Un segundo
enfoque, que es el de la teoria de la
eleccion publica, consiste en examinar
el proceso politico para ver si proveera
eficazmente a los objetivos del publico,
cualesquiera que puedan ser éstos. Am-
bos enfoques son (tiles, y deberian
considerarse como complementarios.
Aungue en este articulo se ponga el
acento en el enfoque de la eleccion pu-
blica, en la seccion siguiente se hara
una breve evaluacion de la seguridad
social dentro del marco convencional
de la economia del bienestar. La razén
que aconseja empezar de este modo es
la conveniencia de hacer notar que ni si-
quiera dentro del marco de la economia
del bienestar se ha desarrollado una jus-
tificacion convincente de la seguridad
social. De ser cierta esta conclusion,
deberia reforzar la sospecha de gue el
proceso politico no estd funcionando
bien en el area de la seguridad social.

JUSTIFICACION ECONOMICA
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Cualquier justificacion de la seguri-
dad social, tal y como ésta se ha con-
figurado en los Estados Unidos, debe
proporcionar razones que a su vez jus-
tifiquen por lo menos dos elementos del
sistema potencialmente independien-
tes: primero, la obligacion de que todas
las personas ahorren una cierta porcion
de su renta con vistas a la jubilacion; se-
gundo, el mecanismo de reparto (pay-
as-you-go) para proveer a las prestacio-
nes de jubilacion. Cada uno de ellos
serd considerado por turno.

Ahorro forzoso. ¢Por qué resulta en
interés del publico obligar a que todo el
mundo ahorre para su propia jubilacion?
Probablemente el argumento de mayor
peso tenga su fundamento en el interés
egoista de aquellos que ahorrarian in-
cluso aunque no existiera la obligacion.
Si algunas personas dejaran de proveer
para su jubilacion, la sociedad se en-
contraria virtualmente obligada a pro-
porcionarles transferencias cuando lie-
garan a ancianos, pues es obvio que el
publico en general no permitiria que se
murieran de hambre los ancianos que
no tuvieran medios propios para soste-
nerse. Las personas que no ahorran
pueden, pues, recaer sobre quienes si
lo hacen. Para evitarlo, basta con que
la nacion obligue a que todo el mundo
ahorre por lo menos ciertas cantidades
minimas (1). Un argumento similar, en
esencia, parte de la premisa de que
existiera un programa de transferencias
a los ancianos pobres tras comproba-
cion de sus ingresos, y sostiene que el
ahorro forzoso compensara la desincen-
tivacién al ahorro que encierra un pro-
grama semejante. Ambos argumentos
son logicamente idénticos al que sostie-
nen quienes propugnan que en los pro-
gramas de bienestar social se exijan
ciertas contraprestaciones laboraies: no
deberia tolerarse que la gente que pue-
de ganar un sustento se comporte de
modo irresponsable y recaiga sobre los
demds.

Aungue este argumento recalca cla-
ramente una preocupacion legitima, es
pertinente preguntarse qué importancia
tiene la cuestion desde un punto de vis-
ta cuantitativo. Un supuesto implicito
parece ser que, si la gente no ahorra
para la jubilacion, la sociedad tendra
gue sostenerles cuando lleguen a los se-
senta y cinco anos. Solo para aquellos
que estén fisicamente incapacitados tie-
ne validez el razonamiento; y es posible
que solo un 15 por 100 de las personas
de edad caiga dentro de esa categoria
(2). La cuestibn pertinente es, pues,
cuanta gente estard incapacitada para
trabajar, a la vez que desprovista de
ahorros suficientes, al alcanzar la edad
de jubilacién. Esta combinacién de cir-
cunstancias quizd sea muy poco fre-
cuente. Si el 10 por 100 del publico no
ahorra para su jubilacion, y si estas per-
sonas tienen las mismas probabilidades
que el resto de quedar incapacitadas,
entonces Gnicamente un 1,5 por 100 de
las personas de edad estaran a la vez in-
capacitadas y desprovistas de ahorros.

Pese a la naturaleza arbitraria de es-
tas cifras, parece probable que hayan
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de ser muy pocas las personas de edad
que se encuentren en una situacion tal
que la sociedad deba mantenerlas con
transferencias. Una de las maneras de
resolver este problema es obligar a que
el 100 por 100 de la gente ahorre para
evitar el coste de sostener al 1,5 por 100
que, de otro modo, requeriria asisten-
cia. No obstante, en vista de las mag-
nitudes que entran en juego, cabe pen-
sar que un programa de transferencias
a las personas de edad incapacitadas,
tras una comprobacion de sus activos,
impondria menores costes gue un pro-
grama que obligue a que todo el mun-
do ahorre determinadas cantidades. En
cualquier caso, la importancia cuantita-
tiva de este argumento a favor del
ahorro forzoso es muy discutible.

A veces se dan otras dos razones
para obligar al ahorro (3). Una pone el
acento en que para los individuos resul-
ta dificil y costoso tomar las complejas
decisiones econdmicas que requiere el
proveer para su jubilacion. Pero aplican-
do un programa obligatorio disefiado en
consonancia con las necesidades co-
munes puede reducirse el alto coste de
las decisiones individuales (4). Una se-
gunda razon hace hincapié en la posibi-
lidad de que las personas jovenes su-
bestimen sistematicamente las necesi-
dades de su vejez y, por lo tanto, aho-
rren demasiado poco. El comporta-
miento miope de los individuos puede,
no obstante, contrarrestarse mediante
las adecuadas medidas gubernamenta-
les.

Es dificil discutir estos dos ultimos ar-
gumentos a favor del ahorro forzoso,
sobre todo el segundo, por su misma
vaguedad. Tal vez encierren algun ele-
mento de verdad, pero, que yo sepa,
nadie se ha molestado nunca en de-
sarrollarlos con el suficiente deteni-
miento como para permitir enjuiciarlos.
En la forma en gue aparecen expuestos
servirian para defender con igual fuerza
que el gobierno regule otros aspectos
de nuestras vidas. Con los mismos fun-
damentos podria argtirse que el gobier-
no deberia elegir los alimentos que co-
memos, obligarnos a hacer ejercicio,
elegir nuestros trabajos, nuestras espo-
sas, nuestra religion y determinar el nu-
mero de hijos que podemos tener. To-
dos estos ejemplos se acompafian de
decisiones que tienen mucho en comun
con la de proveer para la jubilacion; el
individuo gue tiene que tomarlas se en-
frenta a cuestiones complejas, con cos-
tes potencialmente elevados si se equi-
voca, vy las propias decisiones son, has-
ta cierto punto, irreversibles. Todas
ellas probablemente se caractericen por

costes elevados y comportamiento mio-
pe. Con todo, pocas serian las perso-
nas gue estuvieran seriamente a favor
de que fuera el gobierno quien decidie-
ra en estos asuntos y en otros simila-
res. Lo sorprendente es que cuando se
aplican tales argumentos no solo se to-
man en serio, sino que por lo general se
aceptan, aun a falta de pruebas.

Seguridad social en régimen de re-
parto. Aun cuando se aceptara el argu-
mento de que deberia obligarse a
ahorrar con miras a la jubilacion, toda-
via es preciso dar un paso mas para jus-
tificar el sistema de la seguridad social:
hay que demostrar que un sistema de
prestaciones de jubilacion en régimen
de reparto, no capitalizado, tiene mas
ventajas que un sistema publico capita-
lizado y que un programa privado obli-
gatorio.

De un sistema publico no capitaliza-
do como el actual cabria pensar que
fuera un método mejor de proveer para
la jubilacion que las alternativas existen-
tes. Bajo este sistema los impuestos re-
caudados de los trabajadores de hoy no
se invierten en su nombre, sino que se
distribuyen inmediatamente entre quie-
nes estan ahora jubilados. Lo que los
trabajadores de hoy reciben es la pro-
mesa tacita de que, cuando se jubilen,
el gobierno gravara a los trabajadores
futuros para proveerles de prestaciones
de jubilacion. Aunque bajo este régi-
men de reparto no existe inversion real,
es posible, no obstante, que cada jubi-
lado reciba en prestaciones de jubila-
cion una cantidad superior a“los im-
puestos que pago cuando era mas jo-
ven. Esta posibilidad nace del creci-
miento real de la economia en el trans-
curso del tiempo. Por ejemplo, si el Es-
tado recauda una cuota uniforme sobre
la renta salarial, y la renta salarial real
crece con el transcurso del tiempo, en-
tonces la recaudacion impositiva tam-
bién crecera. Una persona jubilada es-
tara sustentada por impuestos per capi-
ta mas elevados en términos absolutos
que los que pago durante sus afios de
trabajo, puesto que la renta salarial era
entonces mas baja; de modo que es po-
sible que las prestaciones que reciba
sean mayores que los impuestos que
pago. Esto se cumple para todas las
personas jubiladas en tanto en cuanto
la economia siga creciendo.

El argumento de que las personas ju-
biladas pueden recibir prestaciones que
superen a los impuestos pagados no
basta para justificar la seguridad social,
pues lo mismo sucederd con cualquier
sistema que proporcione una tasa de

rendimiento positiva. Lo que importa es
saber si un régimen de seguridad social
de reparto proporciona una tasa de ren-
dimiento superior a la de otras alterna-
tivas existentes. A largo plazo, la tasa
de rendimiento real de la seguridad so-
cial no capitalizada est4 ligada a la tasa
de crecimiento de la economia, maés
exactamente a la tasa de crecimiento de
la base imponible utilizada para finan-
ciar las transferencias. Si la economia
crece a una tasa real del 3 por 100, en-
tonces seria posible que todas las per-
sonas recibieran prestaciones de jubila-
cibn que representaran una tasa de ren-
dimiento real del 3 por 100 sobre lo que
pagaron. (Pasamos por alto ahora los
efectos temporales de cuando se im-
planta el sistema; los estudiaremos mas
adelante).

Con frecuencia se sostiene que una
tasa de rendimiento real igual a la tasa
de crecimiento de la economia es un ne-
gocio atractivo para el publico, pues re-
presenta una rentabilidad igual de bue-
na o mejor que la que se podria conse-
guir ahorrando de manera privada (o
utilizando un sistema de seguridad so-
cial de capitalizacion). Hasta cierto pun-
to, es asi; de todos modos, sigue sien-
do cierto que un sistema de reparto da
una tasa de rendimiento sustancialmen-
te inferior a las de las alternativas exis-
tentes. Aunque la rentabilidad que un
individuo obtenga de su ahorro privado
pudiera ser muy baja y, por consiguien-
te, comparable a la tasa de crecimiento
de la economia, ésa no es la cuestion.
La tasa de crecimiento de la economia,
que es la tasa de rendimiento implicita
de una seguridad social de reparto, no
debe compararse con tipos de interés
que reflejan rendimientos después de
impuestos sobre inversiones privadas
en capital real. A lo que hay que aten-
der no es a la rentabilidad después de
impuestos de las inversiones en, pon-
gamos, capital de sociedades anoni-
mas, sino a la rentabilidad antes de im-
puestos. Si el capital de las sociedades
anonimas da un rendimiento real del 10
por 100, en tanto que los individuos no
pueden percibir més que un 3 por 100
debido a los impuestos (tales como el
impuesto sobre la renta de las socieda-
des y los impuestos sobre el patrimo-
nio}, es el rendimiento antes de impues-
tos lo que debe compararse con la tasa
de crecimiento de la economia. Por una
razon muy simple: la sociedad percibe
la rentabilidad antes de impuestos, en
parte a través de mayores recaudacio-
nes tributarias. En términos economi-
cos, los costes de oportunidad de pro-
porcionar una rentabilidad igual a la
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tasa de crecimiento de la economia son
los rendimientos antes de impuestos
que se sacrifican, y que, de otro modo,
habrian podido generarse invirtiendo en
capital real.

El bosquejo que sigue quizas aclare
esta situacion y dé idea de las magnitu-
des implicadas. La tasa de crecimiento
real de la economia no se espera que
sea mayor del 3 por 100 anual en un fu-
turo previsible, y bien pudiera estar en
torno al 2 por 100. Frente a ello, el ren-
dimiento real neto del capital invertido
en sociedades anénimas ha sido, en
promedio, superior al 12 por 100 a lo lar-
go del periodo 1946-1975, segun han
estimado Martin Feldstein y Lawrence
Summers (5). Esta cifra probablemente
exagere el rendimiento real medio de la
acumulacion de capital, porque aproxi-
madamente la mitad del stock de capi-
tal de la economia esté fuera de las so-
ciedades anonimas, con rendimientos
mas bajos. De cualquier modo, una ren-
tabilidad media del 10 por 100 seria bas-
tante plausible; lo que significa que si
los aproximadamente 3 billones de do-
lares de «riqueza» sin invertir de la se-
guridad social hubieran sido invertidos
en capital real, el rendimiento anual se-
ria de unos 300.000 miliones de dolares
(6). En vez de eso, la sociedad percibe
de la seguridad social de reparto un ren-
dimiento real de tan soélo el 3 por 100,
6 90.000 millones de dolares al afio. La
sociedad, pues, pierde 210.000 miillones
de dolares al afio en renta real por de-
pender de un sistema de seguridad so-
cial no capitalizado para proveer de in-
gresos a los jubilados.

Estas cifras aproximativas muestran
con claridad que una seguridad social
en régimen de reparto resulta ineficien-
te en cuanto instrumento continuado
para proveer pensiones de jubilacion, y
que un sistema que produjera una acu-
mulacién de capital real podria propor-
cionar rendimientos notablemente mas
elevados. Esta conclusion es indepen-
diente de que la seguridad social haya
podido reducir el ahorro privado por de-
bajo del nivel que habria existido de no
haberse implantado el sistema. Habida
cuenta del interés que actualmente sus-
cita la repercusion de la seguridad so-
cial sobre el ahorro privado, trataremos
este Ultimo punto con mayor detalle.

La razén menos inverosimil de que un
sistema de reparto pudiera no deprimir
el ahorro privado esta en que pudiera
venir a sustituir las transferencias volun-
tarias de una a otra generacion entre
miembros de cada familia. Las personas
podrian proveer a su jubilacion no me-

diante el ahorro, sino teniendo hijos que
las asistieran después de jubilarse. En
estas circunstancias, la implantacion de
una seguridad social de reparto lo Gni-
co que hace es nacionalizar un sistema
de transferencias voluntarias a los jubi-
lados. La respuesta de los trabajadores
mas jovenes no es recortar su ahorro,
sino reducir las transferencias que ha-
brian hecho a sus padres. No tiene por
qué producirse ninguna reduccion de la
tasa de ahorro nacional. Pero un siste-
ma de reparto que se implantara en ese
marco seguiria siendo ineficiente, pues-
to que el coste de oportunidad de tal
sistema es la rentabilidad del 10 por 100
sobre la acumulacion de capital real. Lo
que aqui importa es gue tanto un siste-
ma de reparto como las transferencias
voluntarias de una generacién a otra
son ineficientes en comparacion con la
inversion en capital real. Mientras la
rentabilidad del capital supere a la tasa
de crecimiento de la economia, todo
sistema que no sea de capitalizacion, in-
cluidas las transferencias voluntarias
entre generaciones, producira rendi-
mientos menores que la acumulacion
de capital. Lo que sucede con la tasa
de ahorro cuando se implanta la segu-
ridad social no viene al caso.

Hasta agui hemos considerado la se-
guridad social de reparto desde una
perspectiva a largo plazo: la manera en
que el sistema afecta a quienes pagan
impuestos a un tipo dado a lo largo de
toda su vida activa y reciben prestacio-
nes al jubilarse. Los que reciben presta-
ciones de jubilacion sin haber pagado
impuestos a lo largo de toda su vida sa-
len, no obstante, mucho mejor para-
dos, segun puede verse examinando
como afecta el sistema a los que tienen
mas edad en el momento en que se im-
planta. Supongamos que el sistema,
con un gravamen del 10 por 100 sobre
la renta salarial, se implantara este afo.
Como es un régimen de reparto, los in-
gresos fiscales se transfieren a quienes
en la actualidad estan jubilados, aunque
no pagaron impuestos en los afios pre-
cedentes. Estd bien claro que obtienen
grandes beneficios. También quienes
estén proximos a la jubilacion reciben
amplios beneficios. Por ejemplo, una
persona a quien le quede un aio para
jubilarse paga impuestos unicamente
por un afio, pero obtiene las mismas
prestaciones de jubilacion que hubiera
obtenido de haber estado vigente el
gravamen del 10 por 100 durante toda
su vida. En general, cuanto mas cerca
se esté de la jubilacion al implantarse el
sistema, tanto mayor sera el beneficio,
es decir, tanto mas elevada la tasa de

rendimiento real que el sujeto perciba
por sus impuestos. Las personas que
tienen méas edad al implantarse el siste-
ma obtienen una rentabilidad superior a
la tasa de crecimiento de la economia.
Solo quienes son jovenes, y todas las
generaciones siguientes, obtienen una
rentabilidad que, en promedio, es igual
a la tasa de crecimiento de la economia.

Este fenémeno de «arranquey signifi-
ca que se produce una importante re-
distribucion de la renta a favor de los in-
dividuos relativamente mayores al im-
plantarse el sistema de reparto. Aungue
las generaciones siguientes no perciben
sino la baja rentabilidad que produce el
crecimiento de la economia, las prime-
ras generaciones salen mucho mejor
paradas. Este beneficio neto para los ju-
bilados de las primeras generaciones
puede servir como argumento favorable
al sistema de reparto. Dado que las pri-
meras generaciones tienen rentas mas
bajas a lo largo de su vida (debido al
crecimiento de la economia en el trans-
curso del tiempo), la redistribucion se
hace desde aquellos con ingresos mas
elevados (generaciones posteriores) a
aquellos con ingresos méas bajos. Un
sistema de reparto, pues, produce una
mayor igualdad en la distribucion de los
ingresos a lo largo de la vida entre los
primeros jubilados y las generaciones
posteriores (7).

Es sorprendente que no se utilice més
a menudo este argumento en apoyo del
sistema de reparto, pues el sistema de
capitalizacion no trae consigo ese tipo
de redistribucion (8). El argumento, sin
embargo, presenta algunos problemas.
Suscita conflictivas cuestiones de ética,
referentes a por qué los primeros jubi-
lados deberian beneficiarse indiscrimi-
nadamente (ya que algunos de los pri-
meros jubilados que se benefician no
son pobres), y por qué tiene que ayu-
darse a los jubilados antes que a los po-
bres en general. Y lo que es mas impor-
tante, el deseo de redistribuir los ingre-
sos a favor de la generacion con mas
edad en un momento dado no exige un
sistema continuado de reparto. Una re-
distribucion «de golpe» de los més jo-
venes a los més viejos conseguiria ese
objetivo sin encadenar a las generacio-
nes siguientes a un sistema en el que
perciban prestaciones de jubilacion de
rentabilidad muy baja. Asi pues, ni si-
quiera la redistribucion que se consigue
en la fase de arranque justifica debida-
mente el regimen de reparto.

Conclusiones. En estas breves obser-
vaciones no se abordan de manera ex-
haustiva todos los argumentos que po-

324




drian plantearse en apoyo del sistema
de reparto (9).

Hemos considerado, sin embargo,
los mas importantes. Las conclusiones
que se obtienen de este analisis son que
los argumentos a favor del ahorro for-
ZOSO NO sSON Muy convincentes, y que
los que se aducen a favor de proporcio-
nar prestaciones de jubilacion a través
de un sistema de seguridad social no
capitalizado ain lo son menos. Puede
ser que estas conclusiones requieran al-
guna matizacion, pero hay que decir
que no se ha demostrado que el siste-
ma de la seguridad social sea un correc-
tivo para un «fallo del mercado» masi-
vo. Antes bien, se puede sostener gue
es un buen ejemplo de «fallo del gobier-
nox. El resto de este articulo se ocupa
de por qué un sistema tal es el resulta-
do previsible de las instituciones demo-
craticas, y qué puede significar el enfo-
que de la eleccion publica para la refor-
ma del sistema.

EL ATRACTIVO POLITICO
DE LA SEGURIDAD
SOCIAL DE REPARTO

De la seguridad social suele decirse
que es «el programa social de mayor
éxito que ha puesto en marcha el go-
bierno de los Estados Unidos» (10). Si
éxito es equiparable a amplio respaldo
publico, quizé sea cierto. Al menos has-
ta hace muy poco, el sistema gozaba de
un respaldo publico que no han iguala-
do otros programas de politica interior.
Con todo, el anélisis que antecede indi-
ca que la seguridad social es un méto-
do ineficiente de proporcionar presta-
ciones de jubilacion. ¢Por qué, enton-
ces, es tan popular? En esta seccion se
aborda esa pregunta y se sugiere que el
atractivo politico del sistema de seguri-
dad social de reparto proviene en gran
medida de dos factores: primero, los
efectos distributivos de la fase de arran-
que del programa lo hacen muy atrac-
tivo para la poblacion de méas edad; se-
gundo, el publico no entiende bien el
funcionamiento del sistema.

Fase de arranque. La seguridad so-
cial de reparto es un programa peculiar
de gasto fiscal. Consideremos qué
ocurre con los trabajadores y los jubila-
dos cuando aumentan las cuotas de la
seguridad social. Dado que el sistema
funciona en régimen de reparto, las per-
sonas jubiladas reciben un aumento in-
mediato en sus prestaciones de jubila-
cion. La expansion del sistema les be-
neficia, y puede esperarse que apoyen

politicamente cualquier accién tenden-
te a ese fin. Al mismo tiempo, los tra-
bajadores con cuyas cuotas mas altas
se financian esas prestaciones quiza no
aprecien carga neta alguna porque el
sistema se haya ampliado. Aunque aho-
ra paguen cuotas mas altas, después de
su jubilacién recibiran mayores presta
ciones. La carga impositiva no es, para
los trabajadores, una carga neta; mas
bien consiste en sacrificar ingresos
corrientes a cambio de prestaciones fu-
turas. Por lo tanto, unas cuotas mas al-
tas podrian no imponer costes netos a
los contribuyentes y conferir beneficios
evidentes a las personas jubiladas.

Un programa que parezca tener be-
neficios y ningdn coste es el suefio de
cualquier politico. En realidad, un siste-
ma de seguridad social sin capitaliza-
cién es, a todos los efectos, idéntico a
financiar mediante déficit las prestacio-
nes de jubilacién. El Estado, de hecho,
toma prestado de los trabajadores con
la promesa de devolver el préstamo
cuando se jubilen, y a continuacion em-
plea esos fondos para financiar las pres-
taciones corrientes de los jubilados. En
la medida en que es una forma oculta
de financiacion mediante déficit, este
sistema de seguridad social esta sujeto
a presiones politicas muy parecidas a
las que James Buchanan y Richard
Wagner han sefialado respecto de otros
usos més palmarios de ese método de
financiacion (11).

Podria ser util examinar con un poco
méas de atencion como un cambio de
escala en un programa de esta seguri-
dad social afecta diferencialmente a los
diversos grupos de edades. Suponga-
mos que la renta salarial total esté cre-
ciendo a una tasa anual del 3 por 100 y
que el Estado implante un sistema de
seguridad social que financie las presta-
ciones con una cuota uniforme del 10
por 100 sobre la renta salarial. Como se
ha dicho anteriormente, las personas
cuya vida discurra por entero bajo ese
sistema podran recibir prestaciones de
jubilaciébn gue representan una tasa de
rendimiento sobre sus cuotas del 3 por
100. Las personas que ya estén traba-
jando o jubiladas obtendran un rendi-
miento que dependera en gran parte de
la edad que tengan al implantarse el
sistema.

El beneficio neto es mas elevado
cuanto mayor sea la persona al implan-
tarse el sistema. Las personas ya jubi-
ladas son quienes méas salen ganando,
puesto que reciben prestaciones aun-
que no pagaron impuestos. Si la edad
de jubilacion son los sesenta y cinco

afios, una persona de cincuenta y cin-
co puede recibir prestaciones tras coti-
zar durante tan solo diez afos. Esa per-
sona de cincuenta y cinco afios puede
obtener una tasa de rendimiento real
sobre sus cuotas del 30 por 100 anual,
a todas luces una inversion atractiva.
Para el que tenga cuarenta y cinco
afios, la rentabilidad sobre las cuotas
que pagara durante veinte afios sera del
10 por 100 anual. Para la persona que
acabe de ingresar en la fuerza de traba-
jo. la rentabilidad no es mas que del 3
por 100 al ano.

En general, las personas mayores tie-
nen un incentivo mas poderoso para
apoyar un sistema de seguridad social
de reparto. Ademds, son exactamente
los mismos incentivos que operan con
respecto a los cambios en la escala del
programa. En cualquier momento en
que se produzca, un aumento de las
cuotas de la seguridad social le repor-
ta, a quien tenga cincuenta y cinco
afios, un rendimientc marginal del 30
por 100 sobre las cuotas adicionales que
pase a pagar, mientras que una reduc-
cién le hace sacrificar un rendimiento
del 30 por 100. No es sorprendente que
las presiones politicas por la ampliacion
del sistema, o en contra de cualquier re-
duccion del mismo, sean mas intensas
entre los grupos de mas edad.

Deberia estar claro que si este tipo de
seguridad social es muy atractivo poli-
ticamente, en gran parte es debido a los
beneficios que promete a las personas
de mas edad; cosa que sigue siendo
cierta aunque ese rendimiento del 3 por
100 a largo plazo gue perciban los tra-
bajadores mas jovenes y las generacio-
nes siguientes sea sumamente bajo en
comparacién con otras inversiones po-
sibles,

Siendo la rentabilidad tan baja para
las personas mas jovenes, pareceria
probable que rechazaran el sistema al
hacerse mayores. Es importante enten-
der por qué no o hacen. Si la cuota con
que se financia el programa sigue sien-
do del 10 por 100, una persona joven re-
cibira al jubilarse prestaciones que le re-
presentaran un rendimiento del 3 por
100. Ese rendimiento es un promedio
correspondiente a toda su vida. Una vez
jubilada, sin embargo, su situacion me-
jorara en el caso de que entonces se
amplie el sistema, y empeoraré en el
caso de que se contraiga. De manera
semejante, una persona joven que co-
tice al 10 por 100 hasta los cincuenta y
cinco afios se encontrard con gue, si
entonces se aumenta la cuota (con lo
que ella no pagard mas que diez afos
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el tipo mas elevado), el rendimiento
marginal sobre las cuotas adicionales
serd del 30 por 100. Tanto el arranque
como el mantenimiento del sistema son
siempre atractivos (en el sentido margi-
nal) para las personas de mas edad; no
hay, pues, razon para suponer que el
respaldo politico al sistema vaya a dis-
minuir con el paso del tiempo (12).

Esa es la razon por la que la sociedad
puede encontrarse politicamente enca-
denada a un sistema de seguridad so-
cial en régimen de reparto. Aunque
cualquier persona joven de hoy y todas
las generaciones futuras sacarian mayor
provecho si proveyeran para su jubila-
cion de otra forma, el respaldo politico
de los ciudadanos mayores puede per-
petuar el sistema.

Se podria objetar que este andlisis
presupone un grado poco razonable de
conocimiento por parte del publico.
Ciertamente son muchas las personas
que ignoran que el sistema vigente de
seguridad social es un sistema de repar-
to, lo mismo que no elaboran minucio-
sos calculos sobre el rendimiento mar-
ginal que podria conseguirse cambian-
do la escala del sistema. Puede ser, in-
cluso, que algunas personas hagan jui-
cios politicos con total independencia
de como les afecte el sistema personal-
mente. Los relativamente mayores, de
cualquier forma, son firmes partidarios
del sistema, probablemente porque se
dan cuenta, quizd vagamente, de que
ese apoyo va en su propio beneficio.
Después de todo, una persona jubilada
o proxima a la jubilacion no necesita
mucha sutileza para darse cuenta de
que le conviene que el Congreso vote
un aumento de las prestaciones de la
seguridad social. Esa fuente de presion
politica es una poderosa fuerza confor-
madora del sistema.

Comprensién equivocada por parte
del publico. Un gobierno democratico
es, al menos hasta cierto punto, sensi-
ble a los deseos de los ciudadanos. Pero
no se puede dar por supuesto que las
politicas que el publico respaide sean,
de hecho, beneficiosas. Puede apoyar
una politica que cree que va en interés
suyo, cuando en realidad no es asi. Lo
qgue cuenta para determinar el apoyo
politico es la idea que se haga el publi-
co de los efectos de una politica, no sus
auténticos efectos. Si la ciudadania en
general subestima los costes verdade-
ros de una politica, o sobreestima sus
beneficios, sus exigencias pueden llevar
a los politicos a aplicar politicas per-
judiciales.

El hecho de que algunas personas en-

tiendan equivocadamente los efectos
de una politica no tiene por qué tener
ningan efecto sobre su resultado. Pu-
diera ser que los equivocos se compen-
saran entre si; hay quienes propician
politicas gue realmente son perjudicia-
les para ellos, mientras que otros se
oponen a esas mismas politicas sin dar-
se cuenta de que les benefician. Cuan-
do esto sucede, las presiones politicas
que emanan de un publico mal informa-
do pueden ser las mismas que emana-
rian de un publico plenamente informa-
do. Lo que importa es si en las aprecia-
ciones del publico existe un sesgo sis-
temético en una u otra direccién. En el
caso de la seguridad social creo que se
da un sesgo sistematico de ese tipo,
que lleva a2 que el pablico propicie un
sistema mas amplio del que propiciaria
si entendiera sus auténticas consecuen-
cias. Es obvio que se trata de una cues-
tion altamente especulativa; sin embar-
go, cabe citar tres importantes fuentes
de interpretaciones equivocadas por
parte del publico, gue abonan esta opi-
nion.

Primero, es posible que las personas
mas jovenes sobreestimen la rentabili-
dad que pueden esperar de sus cuotas
porque funden sus expectativas en las
experiencias de los primeros jubilados.
Como se sefialoé anteriormente, quienes
son ya mayores cuando se implanta el
sistema o se amplia la escala hacen un
negocio relativamente bueno. Y este fe-
nomeno de arranqgue se extiende a lo
largo de un prolongado periodo de
tiempo. Debido a como se ha desarro-
llado el sistema, con una cuota efecti-
va gradualmente creciente, las perso-
nas que se jubilen hoy e incluso quizéa
durante los proximos afios pueden es-
perar una tasa de rendimiento mayor
que la tasa de crecimiento economico.
Por ejemplo, los jubilados en 1970 reci-
bieron anualidades que representaban
un rendimiento medio del 10,6 por 100
sobre las cuotas que habian pagado
(13). A guienes se jubilaron en afos an-
teriores les fue ain mejor, en tanto que
quienes se jubilen mas adelante proba-
blemente saldran peor parados. Con el
tiempo, la tasa de rendimiento tendra
que caer hasta igualarse con la tasa de
crecimiento econdmico.

Lo importante aqui es que las expe-
riencias favorables de quienes se jubila-
ron en las décadas de 1950, 1960 y 1970
dan una idea exagerada de lo gue los
trabajadores mas jOvenes pueden espe-
rar. Si éstos fundan sus opiniones so-
bre la seguridad social en parte en lo
bien que les fue a sus padres y abue-
los, apoyardn el sistema vigente con

mas entusiasmo del que justifican los
hechos.

Esta fuente particular de error, en
contraste con las dos que veremos a
continuacion, es un fenomeno transito-
rio. Con el tiempo, la tasa de rendimien-
to que los jubilados perciban seguira de-
cayendo, con lo que, si las expectativas
se basan en la experiencia de los jubila-
dos, acabaran teniendo un fundamento
mas realista.

Segundo, es probable que el publico
subestime la carga fiscal que soporta
para financiar las prestaciones de la se-
guridad social. El impuesto que con ese
fin recae sobre la nébmina comprende
dos exacciones sobre los ingresos im-
ponibles, con el mismo tipo impositivo:
el empleado paga una, el empresario |a
otra. Este reparto en dos porciones ca-
rece de interés a los efectos de la au-
téntica carga del impuesto: es el em-
pleado el que soporta la totalidad, con
independencia de como se divida nomi-
nalmente entre él y el empresario para
el que trabaja. Si tiene interés, sin em-
bargo, a los efectos de como aprecian
los votantes el coste fiscal que sopor-
tan. La cuota del empleado es visible,
aparece como deduccion explicita de
sus ingresos. La cuota del empresario,
en cambio, s un impuesto oculto, que
a los trabajadores puede pasarles total-
mente inadvertido. Incluso si reparan en
¢l, el hecho de gue se le etiquete como
impuesto o «contribucion» empresarial
probablemente les induzca a creer que
es el «negocio» el que lo soporta. En
uno y otro caso, los contribuyentes no
se daran cuenta mas que de la mitad de
la verdadera carga que soportan. En
consecuencia, consideraran que la se-
guridad social es menos costosa de lo
que realmente es, y respaldaran un sis-
tema mayor del que respaldarian si fue-
ran plenamente conscientes de la tota-
lidad del coste.

Tercero, el publico por lo general su-
bestima el coste de oportunidad de pro-
veer a su jubilacion a través de un sis-
tema de reparto. El coste de oportuni-
dad es el rendimiento que se sacrifica,
y que podria obtenerse de invertir en ca-
pital real las cuotas de la seguridad so-
cial. Aungue el rendimiento pertinente,
desde el punto de vista de la sociedad,
es el rendimiento antes de impuestos,
es seguro que los individuos no consi-
deraran sino el rendimiento neto, mu-
cho més bajo, que pueden percibir de
su ahorro privado. Debido a la fuerte
imposicion que pesa sobre las rentas del
capital en los Estados Unidos, para la
mavyoria de los inversores el rendimien-
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to neto es inferior en un 60 por 100 al
rendimiento bruto. Es muy improbable
que los ahorradores individuales obten-
gan un rendimiento real neto por enci-
ma del 3 6 4 por 100, aun cuando la ren-
tabilidad antes de impuestos ronde el 10
por ciento.

La tasa de rendimiento de un sistema
de seguridad social no capitalizado esta
muy por debajo de la que podria con-
seguirse de invertir en capital real, pero
es comparable a la rentabilidad después
de impuestos del ahorro privado. Te-
niendo en cuenta que lo que guia las de-
cisiones de los votantes es esa rentabi-
lidad después de pagar los impuestos,
ello les llevara a considerar erroneamen-
te la seguridad social como un modo re-
lativamente atractivo de proveer a su
jubilacion.

Estos tres tipos de informacion equi-
vocada sostienen mi tesis de que el pu-
blico cree, por lo general, que las con-
secuencias del sistema de la seguridad
social son mas beneficiosas de lo que
son. Poca evidencia inmediata puede
aportarse para demostrar que estos fac-
tores tengan aiguna influencia sobre las
opiniones de los votantes. La Adminis-
tracion de la Seguridad Social, de to-
dos modos, no tiene gran empefio en
disipar estas fuentes de equivoco. Al
contrario, las publicaciones de ese or-
ganismo perpettan una visién de la se-
guridad social que apenas tiene pareci-
do con la realidad (14). Cosa que con-
cuerda plenamente con la teoria de la
eleccion publica, la cual subraya que los
burocratas tienen incentivos para infor-
mar al publico y al Congreso de las ven-
tajas de sus programas, pero no de sus
inconvenientes.

Muchas otras son las concepciones
erroneas acerca de la seguridad social
que pueden distorsionar las actitudes
del publico hacia el sistema, y es posi-
ble que algunas contribuyan a compen-
sar los tres factores mencionados. Por
ejemplo, algunos articulos recientes en
la prensa popular han insistido en el
agotamiento de los fondos fiduciarios,
advirtiendo de una posible bancarrota.
Cabe dudar que la intranquilidad crea-
da por tales tratamientos del tema lleve
a mucha gente a creer que la seguridad
social estd peor de lo que realmente
estd, pero hay que admitir esa posibili-
dad (15).

Resumen. Hemos considerado dos
fuentes de sesgo politico. La primera
surge de los efectos a corto plazo, o de
arrangue, de cambiar la escala del sis-
tema, y este sesgo existiria incluso aun-
que el publico estuviera plenamente in-

formado. La segunda resulta de las con-
cepciones equivocadas que tiene el pu-
blico acerca de las consecuencias de la
seguridad social. Ambas proporcionan
una explicacion del atractivo politico de
una seburidad social en régimen de re-
parto. Aunque el andlisis ha discurrido
en el contexto del sistema actual, las
fuerzas politicas que hemos identifica-
do pueden servir asimismo para evaluar
las perspectivas de reforma.

PROPUESTAS DE REFORMA
MAS IMPORTANTES

Casi siempre que se discute la refor-
ma de la seguridad social se plantea la
cuestion de qué deberia hacerse. Igual-
mente importante es la cuestion de qué
puede hacerse a través de nuestro pro-
ceso politico. Una reforma propuesta
puede parecerle muy atractiva a un ob-
servador desinteresado, pero pudiera
ser incapaz de recabar el apoyo politico
hecesario para su ejecucion. La politica
pone limites a las reformas que cabe es-
perar desde una Gptica realista. Co-
mo ejemplo ilustrativo, consideraremos
las perspectivas politicas de tres pro-
puestas de reforma de amplio alcance:
las de Feldstein, Friedman y Hsaio (16).

Feldstein propone que el gobierno
acumule un fondo sustancial y utilice
sus intereses para pagar las prestacio-
nes de jubilacion. La intencion es pasar
de un sistema de reparto a un sistema
de capitalizacion, al objeto de percibir
un rendimiento real més alto. Ahora se
aumentarian las cuotas de la seguridad
social, pero los ingresos adicionales no
se dedicarian a aumentar las prestacio-
nes de jubilacion, sino a constituir un
fondo. Més adelante, luego de que se
hubiera acumulado un fondo respeta-
ble, se reducirian las cuotas.

Friedman propone un desmantela-
miento por fases del sistema de la se-
guridad social. Al final no habria un pro-
grama estatal de prestaciones de jubila-
cion, y proveer a la jubilacion volveria a
ser asunto de responsabilidad indivi-
dual. La transicion hasta esa solucién fi-
nal seria gradual, puesto que las pres-
taciones ya acumuladas, sobre la base
de las cuotas pagadas antes de que se
adoptara la reforma, continuarian pa-
gandose, pero las cuotas pagadas des-
pués de adoptado el programa no da-
rian derecho a ninguna prestacion adi-
cional de jubilacion.

La propuesta de William Hsaio reco-
mienda una reduccion gradual de las ta-
sas de sustitucion (el nivel de las pres-

taciones de jubilacion en relacion con
los ingresos de los trabajadores antes
de la jubilacion). Esta propuesta es muy
similar a la de Friedman, pero la reduc-
cion de las tasas medias de sustitucion
seria mas lenta. A ello hay que afadir
que nunca se desmantelaria por com-
pleto el sistema de la seguridad social;
las prestaciones de jubilacién se irian
sencillamente reduciendo en relacién
con los ingresos antes de la jubilacion.

Aungue casi nunca se reconoce, es-
tas tres propuestas son bastante simila-
res en cuanto a sus efectos econémi-
cos generales. Las tres se orientan a
una menor dependencia de la seguridad
social de reparto y a la utilizacion cre-
ciente de los fondos de capital para pro-
porcionar ingresos a los jubilados. En la
propuesta de Feldstein, el gobierno se-
ria el propietario y administrador del
fondo de capital. En las propuestas de
Friedman y Hsaio, los individuos acu-
mularian sus propios fondos de capital
para compensar la disminucion relativa
de las futuras prestaciones de la segu-
ridad social. Aunque las tres propues-
tas difieren en muchos aspectos, esa
semejanza bdsica plantea la cuestion
fundamental de si el sistema politico
aceptaria el abandono del sistema ac-
tual. A la vista del respaldo politico de
ese sistema, las perspectivas parecen
bastante sombrias.

Pensemos en la propuesta de Felds-
tein. Un aumento de las cuotas de la se-
guridad social para financiar un fondo
perjudicaria claramente a los trabajado-
res de mediana edad y mayores, que
tendrian que pagar cuotas mas altas du-
rante un cierto numero de afios sin re-
cibir aumento aiguno en sus prestacio-
nes de jubilacion. Los trabajadores de
més edad y los jubilados saldrian mejor
parados si esas cuotas mas altas se des-
tinaran a pagar mayores prestaciones
corrientes en régimen de reparto; re-
cuérdese que incluso las personas de
mediana edad pueden obtener un ren-
dimiento marginal del 10 por 100 de una
expansion del sistema sin capitaliza-
cion, y que las personas de mas edad
salen aun mejor paradas. Aunque fue-
ra el Estado el que empezase a acumu-
lar un fondo, las presiones politicas para
convertirlo en régimen de reparto serian
intensas. (En sus primeros afios el sis-
tema de la seguridad social empezo, de
hecho, a acumular un fondo de capita-
lizacién, pero pronto pasé a convertir-
se en sistema de reparto). Lo Gnico que
se opone a esta presibn son los intere-
ses de los trabajadores jovenes y de las
generaciones futuras, que no votan.
Anadase a ello lo dificil que seria con-
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vencer al publico de que el rendimiento
real (la rentabilidad antes de impuestos)
de un fondo es elevado, siendo tan bajo
el rendimiento nominal (rentabilidad
después de impuestos) sobre los acti-
vos del fondo. {Unicamente producirian
la tasa de rendimiento después de im-
puestos, aunque la pertinente desde el
punto de vista social es la anterior al
impuesto).

Consideraciones totalmente semejan-
tes podrian aplicarse a las propuestas
de Friedman y Hsaio. Por ejemplo, se-
gun la propuesta de Friedman, los tra-
bajadores de mediana edad y mayores
continuarian pagando cuotas a la segu-
ridad social durante el resto de su vida
activa, a un tipo casi tan alto como si
se mantuviera el sistema de reparto.
(Recuérdese que deben seguir pagan-
dose las prestaciones ya acumuladas,
con lo que el tipo impositivo necesario
descenderia al principio muy lentamen-
te). Pero esas cuotas no llevarian apa-
rejada ninguna prestacion de jubilacion:
de hecho, su tasa de rendimiento seria
negativa. Por el contrario, el rendimien-
to marginal de aproximadamente los
mismos pagos seria muy elevado en el
caso de que se mantuviera el sistema
de reparto. Sin duda, los jubilados y
quienes estuvieran proximos a la jubila-
cién se opondrian firmemente a sacrifi-
car el rendimiento marginal del sistema
de reparto. Soélo los jévenes y las gene-
raciones futuras saldrian ganando, y se-
ria dificil que apreciaran los beneficios,
debido al bajo rendimiento neto que
pueden obtener de sus ahorros.

Estas breves acotaciones no pueden
hacer justicia a la complejidad de las
tres propuestas; si apuntan, sin embar-
go, a algunas de las dificultades politi-
cas a las gue tendrian que hacer fren-
te. Donde el respaldo politico a favor
del sistema de reparto es mas fuerte es
entre los ciudadanos de mas edad, y es
precisamente ese grupo el que se ve
amenazado por tales propuestas. Sélo
si el sistema politico experimentara un
vuelco completo, de forma que sirviera
mas a los intereses de los jovenes que
a los de los mayores, seria probable que
se pusieran en practica.

Otro factor importante al evaluar la
necesidad y las perspectivas de que se
produzca una reforma es el cambio de-
mogréafico esperado. Salvo que las ta-
sas de fertilidad experimenten un alza
inesperadamente brusca en los proxi-
mos afos, la jubilacion de los miembros
del baby boom de la posguerra a co-
mienzos del proximo siglo producira un
desplazamiento espectacular en la dis-

tribucion de la poblacion por edades.
Hoy existen tres trabajadores por cada
jubilado, pero en el afio 2030 posible-
mente no haya mas que dos trabajado-
res por jubilado; lo cual significa que, si
no se moditican las cuotas, las tasas de
sustitucion para los jubilados experi-
mentaran una acentuada caida. Si se
optara por mantener a su nivel corrien-
te las tasas medias de sustitucion, ten-
drian gue aumentarse las cuotas en mas
del 50 por 100 en la primera parte del
proximo siglo. Dentro del marco de un
sistema de reparto, o habra que elevar
bruscamente las cuotas o rebajar las
prestaciones; no hay otra opcion. Co-
mo ambas vias parecen ingratas, parte
de la atencion se ha centrado en pro-
puestas de reforma que significan apar-
tarse de ese sistema.

Las repercusiones de los cambios en
la distribucion de la poblacion por eda-
des pueden describirse igualmente den-
tro del contexto de la tasa de crecimien-
to de la renta nacional, que es la suma
de las tasas de crecimiento de la renta
por trabajador y del nimero de trabaja-
dores. Segun ciertas proyecciones, la
cifra absoluta de trabajadores podria
caer en un 20 por 100 entre los afios
2030 y 2040; por lo tanto, es probable
que la tasa de crecimiento de la econo-
mia sea entonces extremadamente baja
en comparacion con la actual, que esta
potenciada por una fuerza de trabajo
creciente. Una tasa de crecimiento mas
baja significa una tasa de rendimiento
menor para un sistema de seguridad so-
cial de reparto; una cuota uniforme pro-
duciréa en esas condiciones niveles rela-
tivamente més bajos de prestaciones de
jubilacion.

El cambio previsto en la distribucion
de la poblacion por edades tiene reper-
cusiones importantes para la determina-
cion de la politica de seguridad social y,
por lo tanto, del tipo de reforma que
probablemente se haga. El sistema de
reparto es tanto mas atractivo cuanta
mas edad se tiene. Asi pues, cuanto
mayor sea la fraccion de la poblacion
gue sea relativamente vieja, tanto mas
irresistible sera la presion politica en fa-
vor de mantener o ampliar ese sistema.
Para verlo en perspectiva, recordemos
que hoy el 15 por 100 de la poblacion
con edad de votar tiene méas de sesen-
ta y cinco afios, y la media de las eda-
des de los votantes potenciales es de
cuarenta y uno. (La fuerza politica real
de las personas de edad puede ser ma-
yor de lo que su nimero da a entender,
porque es mayor el porcentaje de las
personas de edad que votan de hecho).
Segln una proyeccion pesimista, aun-

que no del todo exenta de realismo (su-
poniendo una tasa de fertilidad de tan
solo 1,7), el 26 por ciento de la pobla-
cion adulta tendra mas de sesenta y cin-
co afios en el 2040, y la mediana de las
edades sera entonces cincuenta afios
{17). Para 2040 la mitad mas vieja de la
poblacion estara acercandose a la edad
de jubilacion o estara de hecho jubila-
da, y redundaréa en su interés apoyar un
amplio sistema de reparto (18).

En comparacion con la futura, la po-
biacion actual de los Estados Unidos es
relativamente joven. Reestructurar radi-
calmente el sistema de la seguridad so-
cial es, desde un punto de vista politi-
co, mas factible ahora de lo que lo sera
mas adelante. Uno de los argumentos
que favorecen el paso a un sistema de
capitalizacion se basa en las implicacio-
nes para la equidad del cambio espera-
do en la distribucion por edades. Como
dice Feldstein:

«Hay un cierto destello de esperanza
en el argumento que sostiene que es
injusto de nuestra parte esperar que
la proxima generacion pague un im-
puesto del 20 por 100 para sostener
el mismo nivel de prestaciones que
nosotros estamos sosteniendo con
un impuesto del 10 por 100. Un fon-
do podria ser politicamente vendible,
porque los ciudadanos podrian pen-
sar que con él estaban protegiendo
sus propias prestaciones futuras o las
de sus hijos» (19).

Es improbable que semejante argu-
mento afectara al comportamiento de
los votantes en un grado perceptible,
incluso aunque el publico pudiera en-
tender lo suficiente la cuestion como
para valorarlo. En realidad, exige de los
trabajadores de hoy que soporten un
gran sacrificio en aras de un principio
de equidad abstracto y poco corriente.
No solo una accion tal entraria en con-
flicto con sus propios intereses, sino
que incluso, apelando a la equidad, se
podria preguntar por qué los trabajado-
res de hoy tendrian que sacrificarse
para ayudar a los trabajadores futuros,
gue serdn mas ricos que ellos, aun
cuando paguen, de hecho, tipos impo-
sitivos mas altos.

Aun en el caso improbable de que el
gobierno actuara en un futuro cercano
para reducir la dependencia del sistema
de reparto, esa politica no sera vincu-
lante para la poblacion del siglo veintiu-
no. Si en un futuro cercano se acumu-
lara un fondo, probablemente se desva-
neceria, y el sistema reconvertido al
régimen de reparto y en escala todavia
mayor, cuando en el préximo siglo cam-
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bie la distribucion por edades. Aunque
la perspectiva no sea halagliena, las po-
liticas de gobierno en el proximo siglo
seran el reflejo de las presiones politi-
cas de entonces, y poco cabe hacer
ahora para alterar ese hecho.

PROPUESTAS DE REFORMA
DESDE LA PERSPECTIVA
DE LA ELECCION PUBLICA

La teoria de la eleccién publica brin-
da un método completamente diferen-
te de abordar la reforma. En vez de in-
tentar especificar un plan de reforma
detallado y lanzarlo a la arena politica,
la atencién se concentra en mejorar las
instituciones y los procedimientos a tra-
vés de los cuales se toman las decisio-
nes publicas. Siguiendo el enfoque de
la eleccion publica no se intenta, por
ejemplo, determinar cudl sea el nivel
«ideal» de prestaciones e impuestos. Lo
que se busca es un método de adop-
cion de decisiones politicas y de admi-
nistracion de las mismas que tienda a
producir resultados aceptables. Dado
que lo que constituyen resultados
«aceptables» o «ideales» depende pre-
sumiblemente de las necesidades y va-
lores del publico, y no conocemos esas
necesidades y valores, lo que se preci-
sa es un mecanismo politico del que se
pueda esperar que atienda a las prefe-
rencias del publico, cualesquiera que
sean. Para diferentes tipos de politicas
pueden ser apropiadas diferentes insti-
tuciones politicas, y no hay razén para
suponer que el método actual de deter-
minar la politica de seguridad social sea
el mejor.

Este enfoque de la eleccion publica
se puede aplicar a la reforma de la se-
guridad social. Hemos identificade dos
fuentes generales de sesgo politico en
las instituciones actuales: una com-
prension equivocada por parte del pu-
blico y el incentivo que tiene para los
mayores un amplio sistema de reparto.
Hay cambios institucionales que redu-
cirian esas fuentes de sesgo. La com-
prension equivocada que tiene el publi-
co puede paliarse de tres maneras:

Primero, los impuestos de cada indi-
viduo podrian vincularse mas explicita-
mente a sus prestaciones de jubilacion.
La Administracion de la Seguridad So-
cial podria enviar todos los afos a cada
contribuyente un balance o estado de
cuentas anual que le informara de la ri-
queza implicita que estd acumulando.
Ese balance informaria de los pagos
corrientes de impuestos, asi como de la

riqueza acumulada sobre la base de los
impuestos anteriores, mas un tipo de in-
terés igual a la tasa media de crecimien-
1o de la economia. Seria muy parecido
a los que suministran muchos sistemas
privados de pensiones. Los contribu-
yentes estarian entonces en situacion
de apreciar mas facilmente el rendi-
miento efectivo que probablemente re-
ciban de un sistema continuado de re-
parto. (Es obvio que el contenido de los
balances anuales no deberia dejarse a la
discrecion de la Administracion de la
Seguridad Social).

Segundo, podria suprimirse la por-
cion empresarial de las cuotas de la se-
guridad social, obligando al empleado a
pagar la totalidad; lo cual no alteraria la
carga impositiva real de los contribu-
yentes, pero si aclararia su magnitud.
{Para que no cambiara el total de las
obligaciones fiscales habria que reducir
los tipos de impuesto sobre la renta o
permitir que los empleados dedujeran la
mitad de su gravamen por seguridad so-
cial de su impuesto sobre la renta).

Tercero, podria reducirse enorme-
mente o eliminarse la imposicion sobre
las rentas del capital, lo cual aumenta-
ria el rendimiento neto que pudieran
percibir los individuos de proveer para
la jubilacion de manera privada, y de
esa forma se conseguiria que se tuvie-
ran mucho mas presentes los verdade-
ros costes de oportunidad de un siste-
ma de reparto.

La aplicacion de estas medidas no
modificaria directamente el funciona-
miento de la seguridad social (20). Su
propoésito no es prescribir como debe-
ria modificarse el sistema, sino crear un
marco en el que el publico pueda per-
cibir mas facilmente los beneficios que
obtiene y los costes que soporta. Si las
apreciaciones de los votantes cambian,
entonces la politica de la seguridad so-
cial se vera indirectamente afectada a
través de un cambio en las presiones
politicas. Sea cual fuere el resultado fi-
nal, deberia ser bien acogido en cuan-
to que reflejaria mas plenamente los
verdaderos intereses del publico.

Ninguna de estas propuestas conse-
guiria suprimir la segunda fuente de
sesgo politico en el sistema actual.
Aunque exista una plena comprension
del sistema, las personas mayores salen
ganando con su expansion, por mas
que eso no favorezca los intereses a lar-
go plazo de las generaciones jovenes y
futuras. La presion politica de los méas
entrados en afnos por que el sistema se
expanda es inevitable. Pueden modifi-
carse, sin embargo, los procedimientos

que se utilizan para determinar la politi-
ca de seguridad social, de forma que se
dé més peso a las consideraciones a lar-
go plazo. Entre quienes actualmente
votan, sélo los relativamente jovenes
tienen un poderoso interés personal en
que se tengan en cuenta los efectos a
largo plazo; el proceso de decision po-
litica, pues, deberia reflejar con mas
fuerza los intereses de toda una vida de
quienes han de pagar impuestos duran-
te un periodo prolongado, asi como re-
cibir prestaciones en la jubilacion.

Existen numerosos procedimientos
de tomar decisiones politicas que modi-
ficarian el sistema en esa direccion ge-
neral. Dos formas de hacerlo pueden
mencionarse en pocas palabras. Prime-
ra, el nivel de las cuotas de la seguridad
social {y, por consiguiente, de las pres-
taciones de un sistema de reparto) po-
dria decidirse por mayoria de votos en
un referéndum anual en el que solo se
permitiera votar a los menores de deter-
minada edad, pongamos, cuarenta o
cincuenta afios. O bien podria emplear-
se un procedimiento de votacion que
exigiera el voto afirmativo de las tres
cuartas partes del censo electoral para
aprobar el nivel de impuestos de la po-
litica a ejecutar. Ambos procedimientos
tendrian el efecto de reducir el impacto
politico del interés de los ciudadanos
mayores en ampliar €l sistema.

Este tipo de cambios en el proceso
politico de toma de decisiones merece-
rian mas seria atencion de la que pro-
bablemente reciban. El dilema bésico es
que, para reformar el proceso, hay que
apoyarse en el propio proceso existen-
te, que es muy imperfecto. Aunque
pueden hacerse cambios institucionales
que porporcionarian un marco mejor
para la decisién politica, lo probable es
que la presion que se haga sobre el
Congreso en ese sentido sea escasa.

CONCLUSION

Los economistas no son famosos por
la exactitud de sus predicciones politi-
cas. Pudiera ser que las conclusiones
que se desprenden de este andlisis fue-
ran tan erréneas como las opiniones,
tan extendidas hace pocos afios, de que
un servicio militar no obligatorio y los ti-
pos de cambio flexibles eran politica-
mente imposibles. Es incuestionable
que el modelo analitico que subyace a
este analisis es un modelo simple, y que
el sistema politico es mucho mas com-
plejo en su funcionamiento de lo que
aqui se ha dado a entender. Lo impor-
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tante seria saber si los factores que se
han subrayado tienen un impacto im-
portante en la configuracién del siste-
ma de la seguridad social. Yo albergo Ia
fuerte sospecha de que si, pero es difi-
cil tener la certeza plena.

Si el andlisis es correcto en lo esen-
cial, permite predecir que no se produ-
ciran cambios importantes en el siste-
ma de la seguridad social por lo menos
hasta el siglo préximo. Hoy por hoy, las
perspectivas de que pueda producirse
una reforma significativa no son muy
grandes, y seran incluso menores en el
futuro. Teniendo en cuenta que la po-
blacién probablemente se haga mucho
més vieja en la primera mitad del siglo
veintiuno, las presiones politicas de en-
tonces estaran por lo general a favor de
un sistema sustancialmente mayor. Sin
embargo, los trabajadores jovenes de
entonces, enfrentados a impuestos mas
elevados y a una tasa de rendimiento
mas baja, seguramente manifestaran
mayor oposicion al sistema. Parece pro-
bable que el resultado sea una situacion
politica muy divisiva.

NOTAS

{*) Titulo original: «The Politics of Social Se-
curity Reform» Publicado en Campbell, C.D. (Ed.),
1979, Financing Social Security. American Enter-
prise Institute for Public Policy Research. Washing-
ton. Traduccion de Equipo de Traductores, S.A.

{1} Este argumento se encuentra desarrollado
con cierto detalle en Richard Muscrave, «The Role
of Social Insurance in an Overall Program for So-
cial Welfaren, en The American Systerm of Social
Insurance, comp. por William G. Bowen y otros
{Nueva York, McGraw Hill, 1968), pags. 23-40.

{2) Una encuesta, segin la cual el 16,4 por cien-
to de los varones y el B,5 por ciento de las muje-
res de mas de sesenta afios dan la incapacidad o
la mala salud como razén para estar fuera de la
fuerza de trabajo, aparece citada en W. Kip Viscu
s1 y Richard ZeckHauser, « The Role of Social Secu-
rity in Income Maintenancey», en The Crisis in So-
cial Security, comp. por Michael J. Bosxin (San
Francisco, Institute for Contemporary Studies,
1977), pag. 54.

(3} Estos argumentos se discuten brevemente
en Martin FeLosten, «Social Insurance», en Inco-
me Redistribution, comp. por Colin D. CampeELL
(Washington, D.C., American Enterprise Institute,
1977), pags. 78-81.

(4} No hay por qué pensar que los costes de to-
mar decisiones privadamente vayan a reducirse,
por lo menos en tanto en cuanto la seguridad so-
cial no sustituya por entero al ahorro privade con
miras a la jubilacion. Mientras se hagan otras pro-
visiones para suplementar las de la seguridad so-
cial, los costes de decision podrian, de hecho, ele-
varse, porque en tal caso el ciudadano tiene que
entender tanto los mecanismos de prevision publi-
cos como los privados, al objeto de efectuar racio-
nalmente sus planes. A esto hay que anadir que el
aumento de los costes de toma de decisiones pu-
blicas puede no ser insignificante.

{8) Martin S. Feosten y Lawrence Summers,
«The Rate of Profit: Falling or Cyclical», citado
como de proxima aparicion en Martin S. FeLosTem,
«National Saving in the United States», en Capital
for Productivity and Jobs, comp. por E. SHAPIRO y
W. WHite |Englewood Cliffs, N. J.; Prentice-Hall,
1977), pags. 124-54.

{6) Naturalmente, la productividad marginal del
capital caeria si se produjera un aumento de 3 bi-
llones de dolares en el stock de capital; pero, su-
puestas unas hipotesis plausibles de la funcion de
produccion, la caida no tendria la suficiente enti-
dad como para afectar significativamente a la com-
paracioén que aqui hemos hecho.

{7) Esta redistribucion no se daria (y, por lo tan-
to, este argumento no seria valido) si la seguridad
social no hiciera mas que reemplazar a las transfe-
rencias voluntarias de una generacion a otra entre
miembros de una familia. En este caso, los prime-
ros jubilados no salen mejor parados, porque sus
prestaciones de seguridad social vienen compen-
sadas por reducciones en las transferencias que les
hacen sus hijos.

(B) Este argumento lo ha desarroilado Kenneth
V. Greene en «Qverexpansion in the Social Insuran-
ce Budget and the Constitutional Perspectiven,
Economic Inquiry, vol. 15 ljulio de 1977), pags.
449-54. Para una réplica al mismo, véase Edgar K.
BrowninG, «Social Insurance: The Constitutional
Perspectiven, en el mismo ntimero.

{9) Otros dos argumentos que a veces se plan-
tean se refieren al hecho de que en los mercados

privados no se dispone de anualidades en términos
justos desde un punto de vista actuarial, y que la
seguridad social deberia considerarse en parte
como un programa de bienestar social para ayudar
a los pobres de edad avanzada. Ninguno de estos
argumentos es muy convincente. En este articulo
se pasa por alto la redistribucion entre los grupos
de jubilados que resulta de aplicar una férmula de
beneficios que concede tasas mas elevadas de ren-
dimiento sobre sus cuotas a los jubilados pobres
que a los ricos.

{10) Joseph A. Pecuman, «The Social Security
Systemn: An Overviewn, en The Crisis in Social Se-
curity, comp. por Michael J. Boskin

{11} James M. BucHanan y Richard E. WagGNeR,
Democracy in Deficit {Nueva York, Academic
Press, 1977}

{12} Para un andlisis més detaliado de cémo se
determinan fas cuotas y las transferencias dentro
de un modelo de votacion mayaritaria, véase Ed-
gar K. Browning, «Why the Social Insurance Bud-
get Is Too Large in 2 Democracy», Economic In-
quiry, vol. 13 {septiembre de 1975), pags. 373-88.

(13] Alan Frepen, Dean R. Lever y Ronald Horr-
man, «internal Rates of Return to Retired Worker-
Only Beneficiaries under Social Security, 1967-70»,
Studies in Income Distribution n.° 5, Social Secu-
rity Administration, Office of Research and Statis-
tics loctubre de 1976).

{14) Milton Frieoman ha criticado con frecuencia
la equivoca upublicidady que hace la Social Secu-
rity Administration. Véase, por ejemplo, su «Se-
cond Lecturey en Wilbur J. Conen y Milton Frieo-
man, Social Security: Universal or Selective? (Was-
hingtoen, D.C., American Enterprise Institute,
1972).

{15) Como ejemplo de un tratamiento que pare-
ce retratar a la seguridad social peor de lo que es,
véase Abraham ELus, The Social Security Fraud
(New Raochelle, N.Y., Arlington House, 1971),

{16) Martin S. FeLosTen, «Toward a Reform of
Social Security», The Public interest, n.° 40 {vera-
no de 1975}, pags. 75-95; Milton Frieoman, «Se-
cond Lecturen, U.S. Congress, Report of the Con-
sultant Panel on Social Security to the Congressio-
nal Research Service, Prepared for the Use of the
Committee on Finance of the U.S. Senate and the
Committe on Ways and Means of the U.S. House
of Representatives, 34th Congress, 2nd session,
agosto de 1976.

(17) Calculado a partir de datos publicados en
U.S. Bureau of the Census, «Population Estimates
and Projections», Current Population Reports, se-
rie P-25, n.° 601, tabla 12. Si la tasa de fertilidad
aumentase a 2,1, el 21 por ciento de la poblacion
tendria més de sesenta y cinco aiios en el 2040, y
la media de la distribucion por edades seria cuaren-
ta y siete afios.

{18) Una posible compensacion de la presion po-
litica de las personas de mas edad seria que au-
mentara la oposicién de los jovenes debido a una
desaceleracion en la tasa de crecimiento econd-
mica.

(19) Income Redistribution, comp. por Camp
BELL, pag. 119.

(20) La primera propuesta tal vez hiciera mas di-
ficil utilizar el sistema como mecanismo de redistri-
bucién que diera a los pobres tasas de rendimien-
to més altas. Ni siquiera esto tendria que suceder
necesariamente, pero la redistribucion tendria que
hacerse de manera mas abierta de como se hace
en la actualidad.
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