ALGUNOS PROBLEMAS
DE LA PROTECCION SOCIAL:
EL CASO DE LAS PENSIONES

Todo sistema de pensiones publicas presenta una serie
de problemas en cuanto a su puesta en practica vy,
concretamente, respecto a la coherencia de ésta con los
distintos objetivos perseguidos. Partiendo de la definicion
de estos objetivos —seguro de rentas, por una parte, y
lucha contra la pobreza, por otra—, Julio Segura
presenta en este trabajo aquellos problemas
—financiacion, provision publica o privada de las
pensiones— en general y para el caso espanol,
analizando las distintas posiciones que existen ante ellos,
y, tras la descripcion de la evolucion esperable del gasto
en pensiones publicas en Espana, llega a la conclusion
de que, obviando las propuestas sin viabilidad real, las
posibilidades de reforma basadas en criterios de
prudencia politico-economica son modestas, aunque la
reforma es necesaria. Finalmente, el autor enumera
algunas de estas reformas posibles (*).

A Seguridad Social (SS)

esta formada por un com-

plejo conjunto de progra-
mas particulares cuyos objetivos
sociales y funciones economicas
son muy distintos entre si. Por
ello, cuando se discute el pro-
blema de la financiacion 6ptima
de la SS es féacil caer en el error
de plantearla como un todo inte-
grado, con lo que se distorsiona
tanto el analisis de su eficacia co-
mo la valoracion de su situacion
financiera.

Tres son las grandes areas de
actuacion de la SS: las pensiones
(jubilacion + invalidez + viude-
dad), el desempleo y la asistencia
sanitaria. El objetivo del sistema
de pensiones es aseqgurar cierta
estabilidad de los ingresos indi-
viduales a lo largo del ciclo vital
y, en particular, tras la termina-
cion del periodo de pertenencia
activa al mercado de trabajo. Las
prestaciones a los desempleados
persiguen un objetivo muy dis-

tinto en cualquiera de sus varian-
tes: la cobertura del riesgo no pre-
visible de pérdida del puesto de
trabajo o de imposible incorpo-
racion al mercado de trabajo. Por
ultimo, la asistencia sanitaria per-
sigue la provision méas adecuada
de un servicio considerado, en
sociedades como la nuestra, co-
lectivo.

Si esto es cierto, el tipo de pro-
blemas que plantea cada una de
las tres grandes areas de actua-
cion de la SS es de muy distinto
caracter, y ello se refleja en el
hecho de que, desde el punto
de vista del analisis economico,
cada una de las tres funciones
mencionadas da lugar al plantea-
miento de problemas de natura-
leza distinta. En lo esencial, y re-
sumiendo argumentos, el tema
de las pensiones plantea un pro-
blema tipico de seguro, la cober-
tura del desempleo se situa en el
area de la lucha contra la pobre-
za, Y la asistencia sanitaria hace

frente a un problema de provision
de un bien publico.

Centrandonos en €l area de las
pensiones, la prestacion esencial,
tanto cualitativa como cuantita-
tivamente, es la de pensiones de
Jjubilacion.

En efecto, la pension de viu-
dedad puede considerarse, desde
el punto de vista del analisis, co-
mo una variante de la de jubila-
cion —ya que implica una mera
transferencia de derechos gue no
deberia afectar al contenido ob-
jetivo de los mismos. La diferen-
cia esencial radica en que el su-
ceso que la provoca no es pre-
decible individualmente, aunque
si lo sea de forma agregada, cir-
cunstancia esta ultima que resul-
ta importante para los calculos
financieros del sector publico, pe-
ro irrelevante desde nuestra pers-
pectiva, como se vera en seguida.
Por su parte, la pension de inva-
lidez constituye una variante de
jubilacion anticipada forzosa, a
la que es aplicable el mismo ra-
zonamiento en cuanto a la alea-
toriedad del suceso que la pro-
voca, con la unica diferencia de
que, como la evidencia empirica
muestra, su evolucion se encuen-
tra estrechamente correlacionada
con la marcha del mercado de
trabajo. Propiedad esta ultima de
nuevo relevante para el calculo
de las necesidades globales de
financiacion, pero no para el es-
quema optimo de la misma.

La funcion basica que cumple
un sistema de pensiones de jubi-
lacion es la de asegurar la per-
cepcion de una corriente de in-
gresos mas alla de la terminacion
del periodo de vida activa. Una
labor de aseguracion que deberia
implicar, en buena logica econo-
mica, una simple transferencia de
ingresos a lo largo del ciclo vital
del individuo sin componente re-
distributivo alguno (1).
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Sin embargo, en la préctica, to-
dos los sistemas integrados de
pensiones publicas contienen, en
mayor o menor medida, elemen-
tos redistributivos, debido al he-
cho de que perciben pensiones
colectivos que, o bien no han co-
tizado nunca (v.gr.: pensiones no
contributivas), o lo han hecho en
cuantia insuficiente para autofi-
nanciar su pension con arreglo a
las normas usuales de capitali-
zacion y a la existencia de siste-
mas de pensiones minimas de ca-
racter no contributivo.

No voy a discutir la convenien-
cia 0 no de que existan pensio-
nes no contributivas —algo a lo
que obliga la Constitucion, dado
el caracter universal que propug-
na para la proteccion social, y
con lo que me encuentro de
acuerdo—, pero me parece un
principio fundamental de racic-
nalidad econdmica diferenciar
con claridad los distintos objeti-
vos perseguidos en la practica
por los sistermas de pensiones pu-
blicas:

A) garantizar un perfil tem-
poral de ingresos a lo largo del
ciclo vital de los individuos (pen-
siones contributivas suficientes),
con lo que se persigue un obje-
tivo de seguro de rentas, y

B) proporcionar unos ingre-
s0s minimos a todo ciudadano
por el hecho de serlo (pensiones
no contributivas y contributivas
insuficientes), con lo que persi-
gue un objetivo de lucha contra
la pobreza.

Si la distincion anterior es co-
rrecta. resulta claro gue todo sis-
tema de pensiones persigue en
la practica dos tipos de objetivos
distintos, gue implican operacio-
nes economicas de muy diferente
naturaleza. El corolario de ello es
automatico: /os mecanismos de
financiacion de A) y B) deben
ser distintos.

En efecto, B) es un objetivo
justificado por razones de equi-
dad, que implica, por tanto, una
operacion de caracter esencial-
mente redistributivo: transferir ren-
tas de quienes tienen mayor ca-
pacidad economica, se mida ésta
cOomo se mida, a guienes no al-
canzan un nivel de vida conside-
rado como minimo a garantizar
por la sociedad. Su financiacion
parece por tanto razonable que
corra a cargo de los ingresos ge-
nerales del Estado no adscritos
a fines especificos (2).

El objetivo A) se encuentra jus-
tificado por motivos de raciona-
lidad economica independientes
de la equidad y, por tanto, carece
de componente redistributivo al-
guno. En este caso resulta ilogico
que la financiacion corra a cargo
de la imposicion de caracter ge-
neral. Debe ser, por el contrario,
una financiacion en la que el prin-
cipio rector sea la estricta pro-
porcionalidad entre los beneficios
a percibir y la cuantia y perfil term-
poral de los pagos individualiza-
dos satisfechos.

El razonamiento aplicado a las
pensiones no contributivas es ge-
neralizable, con pequenas modi-
ficaciones, a las prestaciones por
desempleo, por lo que éstas tam-
bien deberian financiarse por me-
dio de la imposicion general. En
cuanto a la asistencia sanitaria,
el caso es aun mas llamativo: si
nadie se ha planteado financiar
la ensenanza publica o la admi-
nistracion de justicia por un sis-
tema de cuotas sobre los salarios,
¢por gué hacer esto con la sani-
dad?

Recapitulando lo dicho hasta
aqui, parece claro que /a finan-
ciacion via cuotas deberia res-
tringirse a las pensiones de ca-
racter contributivo, y que todas
las restantes acciones protecto-
ras de la SS deberian sufragarse

con cargo a los ingresos genera-
les del Estado (3).

Esto no es solo sensato desde
el punto de vista financiero y eco-
nomico, sino que ademas per-
mite aplicar con propiedad el tér-
mino de déficit a determina-
das situaciones del sistema de
pensiones, término que carece
sin embargo de sentido aplicar
—como diferencia entre ingresos
y gastos corrientes— a la asis-
tencia sanitaria, de la misma for-
ma que a nadie se le ocurre apli-
carlo a las actividades de los
ministerios de Defensa o del In-
terior.

Por ultimo, con este sistema
de financiacion, el desequilibrio
financiero del sistema de pensio-
nes, en caso de existir, implica la
realizacion de transferencias in-
tergeneracionales de renta, inde-
seables en si mismas por cuanto
se articulan a través de un ins-
trumento inadecuado, que trans-
mite la enganosa idea de que tan
s6lo materializa derechos econoé-
micos adquiridos a titulo indivi-
dual por cada ciudadano sobre
el Estado.

Una vez discutido el esquema
de financiacion, trataré tres temas
mas que se encuentran en el cen-
tro de la polémica sobre los sis-
temas de pensiones publicas —el
sistema de reparto y sus alterna-
tivas, la provision publica o pri-
vada de las pensiones, y la evo-
lucion esperable en Espana de
estas—, para terminar con algu-
nos comentarios sobre las medi-
das de reforma que se debaten
en la actualidad.

Como es bien sabido, todos los
sistemas de pensiones publicas
son de reparto, de forma que las
cuotas que se ingresan hoy sir-
ven para pagar a los actuales pen-
sionistas.

Resulta evidente que un siste-

187




ma de estas caracteristicas es
muy sensible al comportamiento
de los flujos del mercado de tra-
bajo, al ciclo economico y a los
procesos de envejecimiento de
la poblacion. Y, en efecto, la crisis
econoémica ha provocado el do-
ble efecto de una disminucion de
los ingresos corrientes por cuotas
(dada la disminucion del empleo)
y de un aumento de los gastos
(jubilaciones anticipadas e inva-
lideces). Si a esto se une el en-
vejecimiento paulatino de la po-
blacion esparfiola, el futuro del
sistema, como resulta intuitiva-
mente evidente y analizaremos
mas adelante con cierto detalle,
presenta problemas de equilibrio
financiero muy importantes.

La alternativa que suele pre-
sentarse es sustituir el sistema de
reparto por el de capitalizacion,
en el que las cuotas se acumulan
en un fondo de ahorro cuyos ren-
dimientos serviran en el futuro
para pagar las pensiones de quie-
nes han creado dicho fondo.

No voy a entrar aqui en una
exposicion detallada de la pole-
mica reparto versus capitaliza-
cion (4), sino tan sélo senalaré
algunos aspectos de la misma
gue apoyan la conclusion que for-
mularé a continuacion:

1) desde el punto de vista teo-
rico, las soluciones Pareto dina-
micas no son proporcionadas por
los sistemas de capitalizacion, si-
no por sistemas mixtos con un
fuerte componente de reparto;

2) desde el punto de vista em-
pirico, se desconocen los efectos
—con seguridad muy importan-
tes— que tendria la eventual acu-
mulacion de unos fondos de aho-
rro de cuantia suficiente para
pagar con sus rendimientos to-
das las pensiones contributivas
del pais;

3) desde el punto de vista de

la equidad, la constitucion de un
sistema de capitalizacion exigiria
a las generaciones intermedias
tanto la creacion de su propio
fondo como el pago de las pen-
siones en curso, algo injustifica-
ble bajo cualquier criterio de equi-
dad intergeneracional, y que
exigiria propensiones al ahorro
imposibles de lograr por metodos
no coercitivos;

4) desde el punto de vista po-
litico, es irreal esperar que go-
biernos presionados por el déficit
publico estén dispuestos a trans-
ferir recursos a un sistema de pen-
siones deficitario que, al mismo
tiempo, mantiene cuantiosos vo-
limenes de ahorro acumulado.

El resultado global de la pole-
mica entre sistemas de reparto y
de capitalizacion para la finan-
ciacion de las pensiones parece
claro: los cambios radicales son
indeseables y, ademas, imposi-
bles. Quiza la unica recomenda-
cion razonable sea tratar de com-
pletar en cuantias moderadas y
a ritmos temporales muy suaves
los sistemas actuales introducien-
do algunos elementos de capita-
lizacion. Sin embargo, y dado
que las incertidumbres y riesgos
potenciales de la creacion de un
sistema de capitalizacion coacti-
vo por parte del sector publico
son notorios, no parece irrazo-
nable defender que la decision
de complementar el sistema ba-
sico con elementos de capitali-
zacion deba tener un caracter vo-
luntario. En este caso, no tiene
sentido que sea el sector publico
el gestor de dichos fondos, con
lo que nos encontrariamos ante
fondos privados de pensiones
que el sector publico podria o
no decidir fomentar facilitando el
acceso a ellos de personas con
niveles determinados de renta.

El segundo tema a discutir es
el caracter publico o privado del

sistema de pensiones o, expre-
sado en forma mas matizada, si
hay razones que justifiguen la
existencia de un sistema publico,
universal y obligatorio de pen-
siones

La puesta en cuestion de las
pensiones publicas es, desde el
punto de vista politico, en siste-
mas democraticos avanzados, pu-
ra utopia (5). No obstante, puede
ser ilustrativo un breve repaso de
los argumentos analiticos esgri-
midos por quienes piensan gue
dicho sistema presenta proble-
mas a los que no tendria que
hacer frente un sistema privado
puro.

El primer argumento destaca
el hecho de que como la aversién
al riesgo vy la tasa de preferencia
temporal son distintas para dife-
rentes individuos, la cuantia por
la que cada persona encuentra
optimo asegurar sus ingresos tras
la jubilacion es también distinta.
Por lo tanto, un sistema de pen-
siones que obligue a todos los
individuos a asegurarse en la mis-
ma proporcion es ineficiente (6).

El segundo argumento esgri-
mido en favor de las pensiones
privadas se basa en que, como
resulta obvio, su sistema es de
capitalizacion, lo que se consi-
dera mas sano desde el punto
de vista financiero. El segundo
argumento ha sido ya contesta-
do, por lo que no resulta preciso
insistir, aunque solo sea por la
razon de factibilidad: ;quién pa-
garia las pensiones de los jubila-
dos mientras los jovenes y ma-
duros estan creando sus propios
fondos? Sin embargo, el primer
argumento merece un examen
mas detallado.

Es claro gue un sistema que
obliga a todos los agentes a ase-
gurarse en igual proporcion no
es optimo; pero la pregunta rele-
vante es ¢ lograria la eficiencia un
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sistema de seguro privado? La
contestacion a esta pregunta de-
pende de cual sea la que se dé a
otro interrogante: en |a situacion
actual de la economia espariola,
y tratandose de jubilaciones, ;co-
mo cabe esperar gue se compor-
taran los agentes implicados en
los fondos de pensiones en un
sistema en que la totalidad de la
jubilacion es privada?

Los trabajadores parece claro
que tendrian un incentivo a ase-
gurarse en cuantias suboptimas.
Sabiendo que un Estado moder-
no en una sociedad desarrollada
y democratica —es decir, con
consultas electorales periodi-
cas— no puede permitir la exis-
tencia de amplias y crecientes ca-
pas de poblacion con ingresos
muy inferiores a los percibidos
durante la vida activa, el com-
portamiento optimo desde el pun-
to de vista individual seria el co-
herente con la expectativa de que
el Estado proveera.

Los intermediarios financieros
gestores de los fondos privados
de pensiones tendrian un claro
incentivo hacia una gestion finan-
ciera mas arriesgada de la que
guiaria sus decisiones en el caso
de otros pasivos, ante la expec-
tativa razonable de que el sector
publico no dejaria quebrar dichos
fondos, reforzada por la expec-
tativa —mas que racional, con-
firmada— de que en Espana los
bancos privados importantes no
guiebran.

El resultado final seria un ase-
guramiento suboptimo y una ges-
tion poco solvente de los fondos
privados; una combinacion gue
se encuentra lejos de resolver los
problemas de seleccion adversa
y azar moral (7)

El resultado final de toda la dis-
cusion precedente conduce a la
propuesta de un sistema de tres
niveles, el cual creo que tiene un

alto grado de aceptacion, aungque
los pasos dados para su aplica-
cion disten de ser lo rapidos que
seria deseable:

* un primer nivel universal de
minimos (8);

* un segundo nivel profesional
publico, y

® un tercer nivel complemen-
tario privado.

El tercer nivel permitiria elimi-
nar los problemas de ineficiencia
inherentes a un seguro publico
de cuota proporcional e idéntica.
Es posible que ni siquiera resui-
tara necesario que el sector pu-
blico arbitrara sistemas especia-
les de control del mismo mas alla
de las normas generales aplica-
bles al sistemna financiero, siem-
pre que el segundo nivel fuera
suficiente como para no crear los
incentivos perversos ya comen-
tados en el caso de sistemas pri-
vados puros. Quedaria pendiente
en todo caso la decision de si
fomentar o no dichos planes pri-
vados complementarios por la via
fiscal. En caso afirmativo, y por
razones de equidad, es decir po-
liticas, seria preferible que dichos
incentivos estuvieran orientados
a facilitar el acceso de determi-
nados niveles de renta a los fon-
dos complementarios, en vez de
a hacer éstos mas rentables a sus
gestores. Pero sobre este ultimo
punto la teoria econdémica pura
no tiene nada que decir.

Una vez discutidos los dos pro-
blemas centrales de disefio de un
sistema generalizado de pensio-
nes —Ia financiacion y los niveles
y titularidad de la proteccion—,
restan por comentar las tenden-
cias que cabe esperar del gasto
en pensiones en Espana y las po-
sibilidades de hacerle frente.

El gasto total en pensiones es
el resultado de multiplicar la pen-
sion media proporcionada por el

sistema por el numero de pen-
siones.

El numero de pensiones pa-
gadas depende en buena medida
de variables demograficas que de-
terminan la poblacién potencial-
mente perceptora de pensiones,
y que se encuentran fuera del
control de las autoridades y de
cualquier intento de modifica-
cion: quienes entre hoy y, por
ejemplo, el afo 2050 vayan a cum-
plir 65 anos han nacido ya. Exis-
ten, sin embargo, otros factores
que, aplicados a la poblacion po-
tencial, determinan el nimero de
pensionistas efectivos, y sobre los
que las autoridades tienen un cier-
to control, principalmente los re-
quisitos que deben cumplirse pa-
ra poder percibir una pension.

Los requisitos podrian alterarse
por dos vias. En primer lugar, mo-
dificando los plazos y cuantias
minimas de cotizacion exigidos
para percibir pension contributi-
va. En segundo lugar, modifican-
do la edad de jubilacién. La pri-
mera posibilidad —ya utilizada al
aumentar los afos minimos de
cotizacion— podria ser objeto de
un endurecimiento adicional con
arreglo a normas financieras
usuales en el ramo de seguros,
lo que solo tendria efectos sobre
el gasto si para la percepcion de
pensiones no contributivas se exi-
giera la prueba de necesidad, co-
mo parece admisible si el sistema
tiende a presentar déficit cuan-
tiosos. La segunda posibilidad
apunta hacia, al menos, la de-
tencion de la tendencia a ade-
lantar la edad de jubilacion, si no
su inversion.

En las condiciones actuales del
mercado de trabajo, puede pare-
cer improcedente una propuesta
tendente a invertir la tendencia
secular de la edad de jubilacion.
Sin embargo, cabe suponer que,
sobre la base de una eleccion per-
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sonal libre, este hecho se pro-
duciria, y que podria no ser
traumatico si las condiciones ex-
pansivas de la economia se man-
tienen durante un cierto periodo
de tiempo. Existe ademas un ar-
gumento que creo del mayor pe-
so para el aumento de hecho de
la edad media de jubilacion: el
bienestar individual aumentaria si
se permitiera durante los Gltimos
anos de la vida activa mantener
posiciones mixtas que implicaran
jornada parcial de trabajo y per-
cepcion parciai de la pension.

La pension media depende de
un conjunto complejo de factores
legales (formula de calculo, mé-
ritos, existencia de pensiones ma-
ximas y minimas, politica de re-
valorizaciones, etcétera).

La politica de revalorizaciones
parece fijada en la actualidad, y
tan solo cabria senalar que la in-
diciacion de las pensiones con
el IPC es un objetivo asequible
con equilibrio financiero siempre
que la masa salarial real crezca
lo suficiente para compensar las
variaciones demograficas (es de-
cir, empleo y/o salarios reales cre-
cientes).

Las otras dos variables clave
en la determinacion de la pension
media son las bases de cotiza-
cion y los topes maximo y mini-
mo de las pensiones. Respecto a
las primeras, poco puede decirse
aparte de la recomendacion de
que siga el proceso de aproxi-
macion a las bases reales. Res-
pecto a los segundos, la existen-
cia de un minimo tiene sentido
solo si coincide con la pension
que, con arreglo a calculos ac-
tuariales, generaria el cumplimien-
to de los requisitos minimos; el
tope méaximo carece de sentido
si no existe base maxima de co-
tizacion.

La evolucion de los factores de-
mograficos y el mantenimiento

de las normas actuales del siste-
ma parecen implicar que el cre-
cimiento del gasto total en pen-
siones sera moderado hasta el
ano 2000 y fuertemente creciente
a partir del 2015 (9), lo que impli-
ca unos déficit de improbable sos-
tenimiento. Con este horizonte
alarmante, es facil caer en la ten-
tacion de proponer modificacio-
nes radicales del sistema de fi-
nanciacion, de entre las cuales
la sustitucion de cuotas por el
/VA es la mas debatida. Me de-
tendré con algun detalle en el
terma para justificar mi posicion,
claramente contraria a dicha sus-
titucion.

Los defensores del IVA como
fuente de financiacion de las pen-
siones suelen utilizar dos argu-
mentos: que la existencia de cuo-
tas distorsiona los verdaderos
costes reales del trabajo y que la
eliminacion de aquéllas mejoraria
la competitividad de las empre-
sas.

El primer argumento es sim-
plemente erroneo, salvo que se
suponga que el coste real del tra-
bajo solo debe incluir el mante-
nimiento del trabajador en tanto
tiene menos de una determinada
edad. Por tanto, quienes sostie-
nen que:

s el coste real de un puesto
de trabajo no debe incluir la cuo-
ta de un seguro de ingresos tras
la jubilacion, estan impilicita e ine-
ludiblemente defendiendo que
los jubilados perciban so6lo una
pension minima no contributiva
igual para todos, de forma que
puedan defender sus ingresos
reales unicamente quienes hayan
disfrutado de niveles salariales al-
tos a lo largo de su vida activa (y
que ademas dicha proteccion sea
privada);

* no deben existir cuotas y
que el trabajador decida «libre-
mente» asegurarse o no, lo que

estan propugnando es la privati-
zacion del sistema, pero no la re-
duccion del coste real del trabajo,
a menos que entren en el grupo
anterior o defiendan una sensible
reduccion de los salarios reales.

Todo esto es pura logica; de
forma que, dada la existencia de
un sistema publico de pensiones,
el coste real del trabajo ha de
incluir la cuota de seguro de in-
gresos posjubilacion. Otro tema
distinto es si la cuantia de las cuo-
tas actuales y la proporcion entre
cuota patronal y obrera son ade-
cuadas.

Si las cuotas deben dedicarse
unica y exclusivamente a finan-
ciar las pensiones, ya que las res-
tantes prestaciones publicas de
la SS —sanidad, desempleo, et-
cétera— no tienen caracter de se-
guro, cabe suponer que los nive-
les actuales de las cuotas resultan
excesivos. Pero en este caso no
se trataria de sustituir las cuotas
por el IVA, sino por los ingresos
generales del Estado.

Por su parte, la proporcion cuo-
ta patronal/obrera es dificil que
sea la Optima, porque incluso la
existencia de la primera lo Unico
que consigue es distorsionar la
percepcion para el trabajador del
coste efectivo de su jubilacion.

El resumen de la discusién del
argumento basado en el «coste
real del trabajo» es sencilla. Ra-
zones logicas, econdmicas y de
sentido comun politico, indican
que la sustitucion de cuotas por
IVA carece de sentido. La posible
y deseable reduccion de cuotas
solo debe reflejar el exceso de
estas sobre las necesarias para
la financiacion sana y exclusiva
de la pension de jubilacion. Dicha
reduccion seria la unica fuente
de disminucion del coste real del
trabajo para los empresarios. La
menor cuota resultante no tiene
sentido que lleve apellido: es una
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parte del coste del trabajo, como
lo es el salario neto. Por tanto,
calificarla en su mayoria como
«patronal» sélo puede conducir
a una subestimacion del coste de
la jubilacion para los trabajadores
y a una paralela sobreestimacion
semantica del coste del trabajo
por parte de los empresarios.

El argumento de que la susti-
tucion de las cuotas por el IVA
mejoraria la competitividad de las
empresas porque reduciria sus
costes es una tautologia a corto
plazo; también mejoraria la com-
petitividad la desaparicion del im-
puesto sobre sociedades o de los
impuestos locales que gravan a
empresas... siempre que nuestros
competidores no hicieran lo mis-
mo. Pero, ademas, el argumento
es, cuando menos, dudoso por-
que, dada la evidencia empirica
disponible —no solo en Espana,
sino en toda la CEE—, es impo-
sible saber queé efectos tendria
sobre la economia la sustitucion
de cuotas por IVA, dado que los
mas importantes se producirian
a medio y largo plazo, cuando
resultaran afectadas variables de
estructura productiva. En suma,
buscar la competitividad por esta
via parece una aventura.

Existen, adicionalmente, dos ra-
zones —una de caracter distri-
butivo y otra de disefio de politica
asistencial— que hacen indefen-
dible la sustitucion de las cuotas
dedicadas a financiar pensiones
de jubilacion por el IVA.

El IVA es un impuesto que re-
cae sobre el consumidor o usua-
rio uitimo del bien o servicio:
¢qué criterio redistributivo per-
mite defender que unas pensio-
nes proporcionales a los salarios
percibidos deben financiarse me-
diante un impuesto indirecto que
grava el consumo? Resulta sig-
nificativo, ademas, que se pro-
pugne la sustitucion por el IVA y

no por el impuesto sobre la renta:
la razon obvia se encuentra en
que la carencia de contenido re-
distributivo de un sistema de pen-
siones profesional hace injustifi-
cable el aumento de la presion
fiscal de caréacter progresivo para
su financiacion. ;Por qué enton-
ces introducir componentes re-
distributivos por otra via?

Parece claro que como ciuda-
dano puedo estar de acuerdo con
una presion fiscal elevada, arti-
culada mediante impuestos pro-
gresivos, aun encontrandome en-
tre los estratos altos de ingresos
del pais, para proveer al conjunto
de la poblacién de determinados
bienes publicos y prestaciones
asistenciales tales como pensio-
nes minimas no contributivas. Pe-
ro me parece injustificable tener
que transferir parte de mi renta
para financiar pensiones profe-
sionales de terceros, ya que nadie
considero que debiera transferirla
para complementar sus salarios
cuando eran trabajadores en ac-
tivo.

El segundo argumento contra-
rio a la sustitucion de cuotas por
el IVA se deriva del riesgo po-
tencial de que esta practica ter-
mine poniendo la proteccion so-
cial en funcion exclusiva de la
eficiencia productiva. La impres-
cindible mejora de la competiti-
vidad, si la economia espanola
quiere beneficiarse de la perte-
nencia a la CEE, no deberia lo-
grarse deprimiendo los grados de
proteccion social que caracteri-
zan a un pais desarrollado. El tipo
de proteccion social existente en
un pais en un momento determi-
nado es el resultado de un com-
plejo acuerdo social, al menos
implicito, que es el que conside-
ran factible y admisible los agen-
tes sociales para aliviar las noto-
rias injusticias relativas provoca-
das por los sistemas economicos
descentralizados de propiedad

privada. Subordinar los niveles ad-
quiridos a los fines de la politica
productiva puede afectar seria-
mente a los delicados equilibrios
politicos que son imprescindibles
para el adecuado funcionamiento
de las democracias.

Si hubiera que resumir en tres
notas esenciales los problemas
inherentes al sistema de pensio-
nes publicas, éstas serian:

* en las condiciones actuales,
es muy probable que el sistema
presente déficit cuantiosos hasta
el ano 2015, y enormes a partir
de dicha fecha;

¢ el maximo déficit permisible
por el sistema no depende solo
del grado de sanidad financiera
publica, sino del tope socialmen-
te sostenible de transferencias in-
tergeneracionales de renta de los
jovenes y maduros hacia los vie-
jos (injustificables en el caso de
pensiones contributivas), y

* |as medidas de reforma fac-
tible son urgentes, porque sus
efectos financieros tardaran mu-
cho tiempo en plasmarse en su
integridad.

Un repaso de lo argumentado
hasta aqui, y en general de la li-
teratura existente sobre el tema
de la reforma de los sistemas de
pensiones publicas, creo que de-
muestra que si se eliminan las
propuestas carentes de viabilidad
real —para lo cual en muchos
casos basta con traducir al idio-
ma llano las implicaciones de so-
fisticados argumentos supues-
tamente cientificos o analizar qué
problemas plantean frente a los
que resuelven—, y se siguen
normas de prudencia politico-
economica —huir de propuestas
cuyos efectos secundarios son
importantes e imprevisibles—, las
posibilidades de reforma son mo-
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destas, aunque no por ello menos
necesarias. En un esfuerzo de
simplificacion, cabria resumirias
en las siguientes:

¢ las pensiones de jubilacion
de caracter contributivo deben fi-
nanciarse mediante cuotas detrai-
das de los salarios brutos, que
solo deben utilizarse para tal fin;

¢ ¢l resto de las prestaciones
sociales, incluidas las pensiones
de quienes no alcancen los mi-
nimos —que deben condicionar-
se a la prueba de necesidad—,
han de financiarse en su integri-
dad con cargo a los ingresos ge-
nerales del Estado,

* |la reduccion de cuotas de-
beria producirse tan solo en el
caso de que el nivel de las actua-
les sea superior al necesario para
financiar las pensiones de jubila-
cion contributivas bajo criterios
de ortodoxia financiera;

* |a existencia de situaciones
mixtas voluntarias (trabajo par-
cial-pension parcial) en las etapas
finales de la vida activa seria con-
veniente desde el punto de vista
tanto financiero como de bienes-
tar individual;

* en tanto las tendencias de-
mograficas muestran sintomas
claros hacia el envejecimiento de
la poblacion, se deberia, por lo
menos, frenar la tendencia a la
reduccion de la edad de jubila-
cion;

* parece razonable —aunque
no sea imprescindible— igualar
las bases de cotizacion con los
ingresos reales y acabar con la
descomposicion de la cuota entre
patronal y obrera;

® seria conveniente incentivar
la capitalizacion voluntaria anti-
cipada, siendo socialmente rele-
vante el tema de la forma que
adopten los incentivos fiscales,
dirigiéndose hacia los ahorrado-
res o hacia los promotores;

* ¢l diseno de un sistema de
proteccion social no debe hacer-
se en funcion de objetivos de efi-
ciencia productiva, sino ser pro-
ducto de un acuerdo colectivo
en el que se determinen priori-
dades sociales y se calcule co-
rrectamente el coste de las dis-
tintas acciones protectoras.

Para terminar, querria hacer
una reflexion de caracter mas am-
plio, que afecta al ambito general
de la distribucion de larenta y la
riqueza en sociedades maduras
y desarrolladas. El aumento de
la esperanza de vida y la dismi-
nucion de la natalidad estan con-
duciendo, por ley aritmética, a un
notorio envejecimiento de la po-
blacion, lo que trae consigo un
crecimiento muy veloz de los gas-
tos publicos destinados a la po-
blacion ya jubilada (y no s6lo en
pensiones). Esto implica transfe-
rencias muy importantes, y cre-
cientes, de renta de los jovenes
y maduros hacia los viejos. Por
otra parte, la riqueza no humana
se transmite en nuestras socie-
dades desde el punto de vista ge-
neracional a través de la herencia,
por lo que cada vez tiende a con-
centrarse mas en manos de per-
sonas de mayor edad mediay a
ser transferida hacia maduros pro-
gresivamente mayores. Dado que
no existen mecanismos no vo-
luntarios que permitan anticipar
la herencia, es imaginable pensar
que las transferencias interge-
neracionales tengan un limite
cuantitativo, a partir del cual los
jovenes y maduros no estén dis-
puestos a suscribir el contrato so-
cial implicito en el modelo ac-
tual.

No es éste el lugar para apun-
tar soluciones al problema des-
crito, pero mi grado de confianza
en el funcionamiento de nuestra
sociedad en un futuro proxi-
mo seria mucho mayor si tuviera
la seguridad de que los politi-

cos y los agentes sociales son
conscientes de la importancia del
mismo.
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NOTAS

(*) Este texto recoge. en lo esencial, una
exposicion realizada por el autor en el Semina-
rio «El gasto publico en Espafian, dirigido por
el profesor Enrique Fuentes Quintana en la
UIMP, en julio de este afio.

(1) Este tipo de argumentacion es bien co-
nocido por el economista, y se deriva de la
separabilidad entre decisiones de asignacion
eficiente —en este caso intertemporal— y de
distribucion.

(2) El pago de los impuestos no genera
derechos individualizados, sino los generales
derivados de ser un ciudadano. De ahi que no
sea logico plantearse operaciones redistributi-
vas financiadas con cuotas proporcionales a
los ingresos salariales cuando se dispone de
un impuesto progresivo sobre la renta.

(3) En términos de la nota anterior, esto
implica que el pago de cuotas sobre el salario
propio supone la adquisicion de un derecho
individual frente al Estado a percibir pension,
pero solo por la cuantia que se derive de la
aplicacion de formulas de capitalizacion a las
cuotas satisfechas.

(4) Resumenes de los argumentos en favor
y en contra de los sistemas de capitalizacion y
reparto abundan en la literatura sobre protec-
cion social. Ver, por ejemplo, Lawrence H.
Thompson, «The Social Security reform debate
in the United States», Investigaciones Econd-
micas, vol. X, n.° 1, 1986, pags. 3-36, donde se
cita una abundante bibliografia complementaria
de un centenar de titulos.

(5) Solo una desmedida admiracion por go-
biernos conservadores extranjeros —que ade-
mas sufre un considerable retraso— permite
explicar el hecho de que en Espana, en 1988,
se siga defendiendo la sustitucion de un sistema
de pensiones publicas contributivas por otro
privado. Se trata de un debate que ni el gobier-
no britanico se ha atrevido a tratar de revivir,
pese a su ultima y holgada victoria electoral. El
tema de los niveles de proteccion social adqui-
ridos en las economias occidentales avanzadas
a lo largo de su historia esta vinculado a la
existencia de un acuerdo social cuyo manteni-
miento resulta indispensable para la supervi-
vencia de las democracias, de forma que resulta
imposible reducirlos sin afectar a la propia es-
tructura politica, tal y como reconocen todos
los documentos de la CEE en este campo.

(6) Este tipo de argumentos y otros algo

maés sofisticados son bien conocidos en |a lite-
ratura técnica bajo el nombre de problemas de
seleccion adversa y de azar moral.

(7) Me parece innecesario discutir otros te-
mas de caracter mas aplicado, como la no trans-
feribilidad de derechos caracteristica de un sis-
tema privado o la indefension de los asegurados
ante la inflacion, ya que el debate sobre la sus-
titucion de pensiones publicas por privadas solo
tiene sentido en el terreno especulativo por las
razones politicas ya aducidas (ver nota 5).

(8) Aungue la Constitucion obliga a la exis-
tencia de este primer nivel —lo que hace inne-
cesario discutir sobre la conveniencia o no del
mismo— querria senalar que los supuestos in-
centivos negativos sobre la oferta de trabajo y
el ahorro de una renta «minima» garantizada
no son detectables en la economia espanola
con la experiencia empirica disponible.

{9) No se tiene en cuenta un factor impre-
visible con tan dilatado horizonte temporal y
que puede tener cierta importancia cuantitativa:
el comportamiento de las pensiones por inva-
lidez, cuya cuantia global esta muy correlacio-
nada con las expectativas a medio plazo sobre
el mercado de trabajo; es decir, con el coste de
oportunidad estimado por los agentes de dejar
de pertenecer irreversiblemente a la poblacion
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