Resumen

Pese a que la coyuntura demogréfica y ma-
croeconémica presente es muy favorable para
el sistema de pensiones, los problemas estruc-
turales que determinan su insostenibilidad fi-
nanciera a largo plazo permanecen invarian-
tes. En algunos paises, también afectados por
problemas parecidos, se han comenzado a to-
mar medidas que amortigtien el problema. Sin
embargo, en Espana las politicas adoptadas
han adolecido de una falta notable de ambicién
reformadora. Una de las razones que pueden
explicar este retraso es la falta de informacion
de la poblacion sobre el funcionamiento del
sistema de pensiones y de la problematica que
presenta su financiacion.
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Abstract

Although current demographic and ma-
croeconomic circumstances are very favourable
for the pension system, the structural problems
determining its long-term financial unsustaina-
bility remain unchanged. In some countries,
also affected by similar problems, measures
have started to be adopted to cushion the
problem. In Spain, however, the policies im-
plemented have displayed a notable lack of
reforming ambition. One of the reasons that
may explain this delay is that the public is not
aware of how the pension system works and
of the problems posed by its financing.
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tainability, system information system, pension

reform.
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I. INTRODUCCION

ABLAR de los retos econo-
H micos que debe afrontar Es-

pafia en materia de pen-
siones en los préoximos anos es
dificil si no se quieren repetir los
argumentos expuestos en la lite-
ratura de los Ultimos veinte afnos.
En realidad, pocas cosas han cam-
biado en cuanto a los factores que
limitan la sostenibilidad financie-
ra del sistema a largo plazo. Sin
embargo, en el corto si se han pro-
ducido algunos cambios que han
modificado el horizonte temporal
en el que se espera que se desa-
rrollen los acontecimientos. Mas
en concreto, la impresionante en-
trada de inmigrantes de los ulti-
mos afios y las fuertes tasas de
crecimiento econdmico registra-
das han hecho que las proyeccio-
nes realizadas a mediados de los
anos noventa del siglo pasado so-
bre el balance del sistema hayan
errado en su cuantificacion. Una
espectacular creacion de empleo
ha hecho aumentar la afiliacion a
la sequridad social de forma ex-
traordinaria. Como resultado, el
sistema esta registrando un supe-
ravit que alcanza el 1 por 100 del
PIB, frente a los déficit previstos
en las proyecciones anteriores. El
aumento de ingresos presente
conseguirfa retrasar el momento
en el que el sistema entrara en sal-
do negativo y, por tanto, permiti-
ria acumular un mayor volumen
de recursos en el fondo de reser-
va. Sin embargo, los problemas
estructurales del sistema termina-
rian imponiéndose en el largo pla-
zo, registrando incrementos del

gasto similares a los obtenidos en
las proyecciones anteriores.

Dichos problemas tienen que
ver con el bien conocido envejeci-
miento de la poblacién. La per-
manencia de la tasa de fecundi-
dad en valores muy inferiores al
del reemplazo intergeneracional
durante largos periodos de tiempo,
el aumento de la esperanza de vida
y el envejecimiento de las genera-
ciones de los baby boomers haran
disminuir la ratio de contribuyen-
tes respecto a pensionistas, po-
niendo en riesgo el sistema de re-
parto actual. La inmigracion es el
componente que mayor incerti-
dumbre plantea en las proyeccio-
nes demograficas del futuro.

Al mismo tiempo, la falta de
provision de los derechos de pen-
siobn generados en el pasado su-
pone también un problema afa-
dido.

Finalmente, la legislaciéon ac-
tual permite obtener pensiones de
jubilacion que son muy generosas
en relacién con las cotizaciones
realizadas. En otras palabras, el
sistema no esta actuarialmente
equilibrado, y por tanto los exce-
sos de pensiéon pagados en la ac-
tualidad deberan ser soportados
por generaciones venideras.

La magnitud de los problemas
es bastante elocuente: Espana sera
uno de los paises mas envejecidos
del mundo en el ano 2050. Ade-
mas paga las pensiones mas ge-
nerosas desde el punto de vista
actuarial de toda la OCDE.
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Los retos que tiene nuestro pais
son, por tanto, los de adoptar las
reformas en materia de pensiones
(a veces necesariamente doloro-
sas) que nos permitan solucionar
dichos problemas. En otros paises
ya se han llevado a cabo politicas
de cambio importantes, algunas
de especial calado, como en el
caso de Suecia. Sin embargo, en
Espafa se detecta una enorme len-
titud a la hora de llevarlas a cabo.

Cabe preguntarse por qué,
siendo Espafia uno de los paises
con mayores problemas de tipo
estructural, no se han realizado
reformas de mayor magnitud. Po-
siblemente, una de las razones
tiene que ver con nuestra histo-
ria mas reciente y la necesidad de
alcanzar una politica de pensio-
nes consensuada. Sin embargo,
en otros paises, los cambios rea-
lizados también han sido consen-
suados. Por tanto, hay algun ele-
mento en nuestro pais que parece
no favorecer el espiritu reforma-
dor de nuestros representantes
politicos y sociales.

Algunos indicios muestran que
el factor determinante en la falta
de ambicién en las reformas de
pensiones consensuadas es el des-
conocimiento general que tiene
la poblacion espafola del sistema
de pensiones y de los problemas
de los que adolece. De esta ma-
nera, no existe la presién social
sobre los representantes institu-
cionales para consensuar reformas
mas ambiciosas. Si esto fuera asf,
quizas el reto principal que tiene
la economia espafola en materia
de pensiones es reconocer que te-
nemos un problema.

El articulo se organiza de la si-
guiente forma: en el apartado |l
analizaremos la evolucion del sis-
tema de pensiones en el corto pla-
z0 y mostraremos los resultados
de una proyeccion que incorpora
supuestos de inmigracién, creci-

miento y mercado de trabajo mas
actualizados; como se vera, los
elementos estructurales determi-
naran los problemas de la seguri-
dad social espafiola en el largo pla-
zo. En el apartado Il pasaremos
revista a las medidas que se han
tomado en otros paises para so-
lucionar el problema, y comenta-
remos la politica espafiola en ma-
teria de pensiones de los ultimos
anos. En el apartado IV analizare-
mos algunas de las causas por las
cuales los politicos espafioles no
han realizado reformas profundas;
mostraremos que la falta de in-
formacién puede ser una de las
claves que expliquen este com-
portamiento. El apartado V pre-
senta las conclusiones.

Il. LOS PROBLEMAS DEL
SISTEMA DE PENSIONES
ESPANOL

1. Las proyecciones y las
perspectivas del sistema

Desde las primeras proyeccio-
nes sobre la sostenibilidad fi-
nanciera del sistema de pensio-
nes realizadas a mediados de los
anos noventa, en el entorno aca-
démico y en las organizaciones
internacionales como la OCDE o
la Comisién Europea, se ha ma-
nifestado la inquietud sobre el
equilibrio de la balanza de la se-
guridad social debido al enveje-
cimiento de la poblacién (Herce
y Pérez-Diaz, 1995; Herce y Alon-
so, 2000a, 2000b; Jimeno, 2000;
Pifera y Weinstein, 1996; Balma-
seda et al., 2006).

Sin embargo, en los ultimos
diez afios los resultados de las pri-
meras proyecciones no se han
cumplido. Si inicialmente las ex-
pectativas auguraban que el sis-
tema entraria en déficit ya en la
segunda mitad de los aflos no-
venta, la realidad nos ha mostra-
do superavits que han superado el

1 por 100 del PIB en muchos anos
de dicho periodo. A primera vis-
ta, esto nos puede hacer dudar
de la fiabilidad tanto de las pro-
yecciones realizadas entonces
como de las que se pudieran rea-
lizar en el presente.

Para entender por qué fallaron
las proyecciones, es necesario re-
calcar la diferencia entre lo que es
una prediccion y lo que es una
proyecciéon. En la primera, dada
la informacion estadistica dispo-
nible, la funcion de la prediccion
es la de prever el valor, o describir
el comportamiento, de una varia-
ble econdmica (en este caso, el
conjunto del sistema de pensio-
nes) asignandole una probabili-
dad de acertar. Como es logico,
la enorme complejidad de los fac-
tores que intervienen en un siste-
ma de pensiones hace que las pre-
dicciones sean poco fiables, sobre
todo si las prolongamos muchos
periodos a futuro.

Las proyecciones, por el con-
trario, observan cuél serfa el com-
portamiento del sistema de pen-
siones si se cumplieran las hipétesis
gue operan en el modelo, y que
deben ser explicitadas con deta-
[le. En este caso, no se busca acer-
tar en la proyeccion, sino detectar
tendencias a medio y largo plazo
gue revelen problemas de tipo es-
tructural en el sistema. Las pro-
yecciones no «acertaron» en las
grandes cifras del balance del sis-
tema de pensiones sencillamente
porque no incorporaron, en las hi-
potesis demograficas y macroe-
conémicas, el schock inesperado
de principios del siglo XXI consis-
tente en la entrada masiva de
inmigrantes. Por el lado de los in-
gresos, la fuerte creacion de em-
pleo superé con creces los su-
puestos sobre aumentos de la
afiliacion. Por el lado de los gas-
tos, si bien en volumen absolu-
to, éstos no se desviaron en exce-
so de las proyecciones realizadas;
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el fuerte y prolongado incremen-
to del PIB en la Ultima década ha
provocado que la ratio gasto en
pensiones/PIB haya incluso dismi-
nuido en los Ultimos afios por un
aumento del denominador supe-
rior al proyectado. Como resul-
tado, el balance del sistema en
porcentaje del PIB ha sido mucho
mas favorable que el obtenido
anteriormente.

En el grafico 1 observamos los
resultados de la proyeccion del sis-
tema de pensiones espafol de
Alonso y Garcia (2006), realizada
con el modelo MopPEDUO3 (1), vy
gue recoge las proyecciones de
poblacién incluyendo hipotesis (2)
de inmigracion y escenarios ma-
croeconémicos actualizados.

Los resultados muestran que la
tendencia actual de generacién
de superavits en el balance del sis-
tema va a seguir manteniéndose

en la proxima década, entrando
en déficit en el ano 2029. Dichos
superavits acumulados y capitali-
zados alcanzarian un fondo de re-
serva maximo del 28 por 100 del
PIB en 2027. Posteriormente, los
sucesivos déficits del sistema irfan
reduciendo el fondo hasta co-
menzar a ser negativo a partir de
2043. El gasto en pensiones po-
dria alcanzar el 14,48 por 100 en
2048, con un déficit del 4,19 por
100 del piB. La deuda alcanzaria
en 2060 el 67 por 100 del PiB.

Estos resultados prolongan la
entrada en déficit del sistema unos
quince afos con respecto a pro-
yecciones anteriores (3); sin em-
bargo, esto no evita que estruc-
turalmente se observen en el largo
plazo problemas de financiacién
del sistema, ya que los elementos
estructurales que ya se hacian no-
tar en las primeras proyecciones
apenas han cambiado.

GRAFICO 1

DE ENTRADA DE INMIGRANTES
(En porcentaje del PIB)

PROYECCIONES DEL GASTO DEL SISTEMA
DE PENSIONES INCORPORANDO HIPOTESIS ACTUALIZADAS
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Fuente: Alonso y Garcia (2006).

2. Factores estructurales
qgue determinan el déficit
del sistema

El principal problema al que ha-
ran frente la economia espafnola
y las de la mayoria de los paises
europeos es el bien conocido pro-
ceso de envejecimiento de la po-
blaciéon. Este consiste en el man-
tenimiento en el largo plazo de
tasas de fecundidad muy inferiores
a las necesarias para el reemplazo
intergeneracional. En las ultimas
proyecciones de la Comision Eu-
ropea (2006), las expectativas para
Espafa son de aumentar dicha
tasa desde los 1,3 hijos por mujer
de la actualidad a 1,4 en 2050,
siendo una de las mas bajas de
Europa, con las de Italia y Grecia.
Por otro lado, la esperanza de vida
que nos hace ganar un afio por
cada diez transcurridos, nos harfa
pasar de los 76,6 y 83,4 anos de
los hombres y las mujeres actua-
les, a 81,7 y 87,3 afios en 2050
respectivamente, siendo Espafa
uno de los paises con mayor es-
peranza de vida de Europa. Las hi-
potesis de inmigracion incorpora-
das asumen flujos de entrada de
600.000 personas, cantidad simi-
lar a la que se ha estado regis-
trando en el presente. Después,
este flujo se irfa reduciendo pau-
latinamente hasta alcanzar una en-
trada de 100.000 individuos, man-
teniéndose después esta cantidad
de forma estacionaria. Finalmen-
te, el envejecimiento de las muy
numerosas generaciones del baby
boom contribuiria a agrandar el
problema (cuadro n.° 1).

Como resultado, la tasa de de-
pendencia de los mayores, que
muestra el porcentaje de indivi-
duos mayores de 65 afios (pobla-
cion potencialmente receptora de
una pensién de jubilaciéon) en re-
lacién con la poblacién compren-
dida entre los 15y los 64 (pobla-
cién potencialmente cotizante),
alcanzaria en Espana el 66 por
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CUADRO N.° 1
PROYECCIONES DE POBLACION DE LA COMISION EUROPEA
ESPERANZA DE VIDA TASA DE DEPENDENCIA DE LOS MAYORES
TASA DE FECUNDIDAD (HOMBRES/MUJERES) (POB. 65 Y MAS/POB. 15-64)

2004 2030 2050 2004 2030 2050 2003 2025 2050
Bélgica .......cooevn.. 1,62 1,7 1,7 75,5/81,6  80,3/86,1 82,1/87,5 26 36 47
Dinamarca.... 1,76 1,79 1,8 75,2/79,6  79,5/83,3 81,4/85,2 22 34 42
Alemania................ 1,35 1,45 1,45 76,1/81,7 80,2/85,4 82,0/86,8 26 38 52
Grecia ......cocveeuenn. 1,29 1,5 1,5 76,4/81,4  79,3/84,4 81,1/85,9 26 36 60
Espana 1,3 14 14 76,6/83,4 80,2/86,5 81,7/87,3 25 33 66
Francia 1,89 1,85 1,85 76,2/83,4 80,6/86,8 82,3/87,9 25 37 46
Irlanda 1,97 1,8 1,8 75,5/80,7 80,2/85,0 82,2/86,8 16 25 45
ltalia.......... 1,31 1.4 1.4 77,3/83,2 81,1/86,4 82,8/87,8 28 39 62
Holanda 1,75 1,75 1,75 76,2/80,8 79,4/83,5 81,1/85,2 20 41 20
Austria ................... 1,4 1,45 1,45 76,2/82,1 80,8/85,9 82,8/87,2 23 34 52
Portugal .... 1,45 1,6 1,6 74,2/81,0 79,0/85,2 81,2/86,7 23 35 59
Finlandia................ 1,76 1,8 1,8 75,3/81,9 80,2/85,3 81,9/86,6 23 41 47
Suecia ... 1,74 1,85 1,85 78,1/82,4 81,4/85,4 82,6/86,6 26 36 41
Reino Unido ........... 1,72 1,75 1,75 76,4/80,9 80,7/85,1  82,4/86,7 24 33 45
EU25. . 1,48 1,59 1,6 75,3/81,5 79,8/85,2 81,6/86,6 24 35 51
EUTS i, 1,53 1,6 1,61 76,4/82,2 80,4/85,7 82,1/87,0 25 36 52
Fuente: Comision Europea (2006).

100. De esta manera, Espana se-
ria el pais mas envejecido de Euro-
pa y uno de los mas envejecidos
del mundo.

Hay que notar, sin embargo,
que este proceso se observara con
cierto retraso con respecto al res-
to de paises europeos. Esto es de-
bido a que, en Espafa, las gene-
raciones del baby boom nacieron
mas tarde que en el resto de pai-
ses, hecho que explica en parte
que las finanzas de la seguridad
social permanezcan mas tiempo
equilibradas que en el resto de
Europa.

El siguiente problema al que
debe hacer frente el sistema es
que los continuos superavits ge-
nerados por el sistema de pen-
siones de los pasados treinta afios
no han sido capitalizados hasta
fechas muy recientes. El fondo de
reserva disponible en la actuali-
dad deberia representar el 34,33
por 100 del piB de 2004 vy, sin em-
bargo, sélo ha permitido alcanzar
recientemente el 4,14 por 100 del

PIB de 2005 (Alonso, 2006). Ello
es debido a que, en el pasado, los
excedentes derivados de la bue-
na coyuntura demografica y de
mercado de trabajo fueron gas-
tados en los Presupuestos del Es-
tado de cada afio, dejando sin
provisionar los derechos a los que
dieron lugar.

Pese a que en Espafa la pen-
sion media de jubilacion es una
de las mas bajas de los paises de
nuestro entorno, ésta es dema-
siado generosa con respecto a las
cotizaciones realizadas. En la ac-
tualidad, la legislacion espafiola
permite percibir una pensiéon que
en media representa el 81,2 por
100 del ultimo salario percibido,
o tasa de sustitucion. Este por-
centaje es notablemente superior
al que obtienen los jubilados en
el resto de paises de la OCDE, que
en media alcanzan el 55,7 por
100. Si a esto le unimos que los
espafioles son de los que mas
tiempo pueden pasar cobrando
una pension de jubilacion, debi-
do a la mayor esperanza de vida y

al excesivo recurso a las jubilacio-
nes anticipadas, tenemos que
nuestro sistema es uno de los mas
generosos de la OCDE.

Como muestra, baste decir
que, en media, las pensiones per-
cibidas a lo largo de la vida de un
pensionista representan en Espa-
Aa 11,3 afios de ingresos medios
en los hombresy 13,2 en las mu-
jeres; valores que son los mas al-
tos de la OCDE con la excepcion
de las mujeres de Portugal (cuadro
numero 2).

Bandrés y Cuenca (1998), y mas
recientemente Alonso (2006), han
intentado cuantificar ese exceso
de generosidad o desequilibrio ac-
tuarial del sistema. Este Ultimo ha
calculado cual seria la pension en
forma de anualidad que le tendria
gue haber correspondido, actua-
rialmente hablando, a cada indivi-
duo dependiendo de la edad de
jubilacién, el género y el régimen
en el que se jubila, y lo compara
con la pensién de alta que obtuvo
realmente del sistema.
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CUADRO N.° 2

COMPARATIVA INTERNACIONAL DE INDICADORES SOBRE LA GENEROSIDAD DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES

EXPECTATIVA NUMERO DE ANOS VIVIDOS EN LA JUBILACION VOLUMEN DE PENSIONES

TASA DE EN PORCENTAJE DE INGRESOS MEDIOS

SUSTITUCION DEL

Hombres Mujeres

SALARIO MEDIO
1970 2004 1970 2004 Hombres Mujeres
Alemania................ 45,8 10,5 19,9 13,9 23,6 7.7 9,2
Canada ................. 42,5 13,1 17,8 16,2 21,3 6,1 7,1
Espafa.... 81,2 10,7 19,6 11,1 22,6 11,3 13,2
EE.UU. ..... 38,6 11,0 171 14,7 21,0 5,2 6,1
52,9 10,8 21,4 13,4 26,2 9,5 10,9
78,8 13,1 20,6 18,4 23,9 11,1 13,1
50,3 8,5 14,8 13,1 22,0 7,9 8,9
55,7 Nd Nd Nd Nd 8,7 10,2
Noruega................. 52,6 12,2 17,4 13,9 21,9 7.7 9
Portugal .......c......... 66,7 7.1 17,2 9,4 18,6 10,8 13,6
Reino Unido .... 37,1 10,5 17,6 15,3 21,5 5,5 6,3
SUECIA ..o 64,8 11,9 17,8 14,4 22,9 10,9 12

Fuente: OCDE (2005 y 2006).

En general, los hombres per-
tenecientes al régimen general
recibieron en 2004 una pensién
un 24 por 100 superior a la que
tendrian que haber recibido se-
gun sus aportaciones si se jubila-
ran a los 65 afos. Los coeficien-
tes penalizadores que establece
la ley para las jubilaciones antici-
padas hacen reducir este exceso
de pension hasta el 6 por 100 si
se jubilaran con 61 afos.

Las mujeres jubiladas con 65
anos del régimen general perci-
bieron una pensiéon un 52 por 100
superior a la calculada actuarial-
mente, debido a que su mayor es-
peranza de vida les permite obte-
ner la pension durante mas tiempo.

En cuanto a los regimenes es-
peciales, los autbnomos varones
jubilados a los 65 afios percibie-
ron una pension que era un 13
por 100 superior a la que tendrian
que percibir, y las mujeres un 37
por 100 por encima de la pension
actuarialmente equilibrada. Otros
regimenes especiales, como el
agrario y el del mar, obtienen in-
gresos de jubilaciéon que son 3y

9,7 veces respectivamente la pen-
sion actuarialmente equilibrada
debido a las bonificaciones dis-
frutadas. Estos regimenes se ven
ampliamente «subvencionados»
por el régimen general.

lll. LA POLITICA
DE PENSIONES

El proceso del envejecimiento
de la poblacién y la pérdida pro-
gresiva del caracter contributivo
de las pensiones publicas son un
hecho comun en la mayoria de los
paises europeos. Por eso, el de-
calogo de politicas aplicables para
solucionar el problema de la sos-
tenibilidad del sistema es muy pa-
recido para todos ellos (Whiteford
y Whitehouse, 2006; Galasso,
2006; y OCDE, 2005). Sin embar-
go, cada pais ha introducido unas
u otras, con distinta intensidad,
dependiendo de sus circunstan-
cias particulares. En general, las
politicas adoptadas han seguido
cuatro caminos paralelos:

— Modificacién legislativa que
introduce reformas de tipo para-

métrico que reducen la tasa de
sustitucion de las pensiones pu-
blicas, intentando recuperar el
equilibrio actuarial.

— Politicas estructurales que
introducen un componente de ca-
pitalizacion obligatorio que au-
menta el poder adquisitivo de los
futuros pensionistas.

— Aumento de las pensiones
de los colectivos mas desfavore-
cidos.

— Fomento de las pensiones
privadas como complemento de
la pension publica.

Con respecto al primer punto,
las alternativas a que deben ha-
cer frente las politicas de tipo pa-
ramétrico son sencillas. Para rea-
firmar el caracter contributivo de
las pensiones es necesario dismi-
nuir las pensiones y/o aumentar
las contribuciones.

Con respecto a los ingresos del
sistema, resulta complicado au-
mentar los tipos contributivos por-
que harfan aumentar los costes
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laborales, lo que provocaria una
pérdida de competitividad y una
reducciéon del empleo y de la in-
version. Por ello, pocos paises han
adoptado esta medida. Sin em-
bargo, hay otra medida que si han
seguido muchos de ellos. Se tra-
ta de aumentar el periodo de co-
tizacion (y por tanto reduccion del
periodo de percepcion de la pen-
sion) mediante la prohibicion o el
desincentivo de las jubilaciones
anticipadas, o incluso mediante
el fomento del trabajo posterior
a los 65 anos.

Por el lado del gasto, se ha in-
tentado vincular la cuantia de la
pension de jubilacion recibida
con las contribuciones realizadas
a lo largo de todo el ciclo vital, in-
troduciendo fuertes coeficientes
reductores en el caso de que el
individuo deseara jubilarse anti-
cipadamente. Ese es el caso, por
ejemplo, de las cuentas nocio-
nales aplicadas en lItalia, donde
el sistema de prestacion defini-
da pasa a convertirse en un sis-
tema de contribucion definida.
Cada nueva pension se calcula
actuarialmente en funcién de to-
das las cotizaciones pasadas de
cada individuo, revalorizadas con
la tasa de crecimiento de la eco-
nomia, y tomando en considera-
cion la edad de jubilacion y su
esperanza de vida.

Otra medida que reduce la
generosidad del sistema es la de
revalorizar las pensiones con la
inflacién, ya que, en el medio
plazo, los salarios de las perso-
nas activas crecen a una tasa su-
perior debido a los incrementos
de la productividad. En el caso
aleman, sin embargo, se ha uti-
lizado otro tipo de indexacién,
como es el factor de sostenibili-
dad, el cual depende de la tasa
de dependencia de cada mo-
mento. La esperada caida de esta
ratio reducira la generosidad del
sistema.

Otras medidas han ido enca-
minadas a mejorar el control so-
bre el fraude en la percepcion de
pensiones indebidas y a reducir
los privilegios de determinados
colectivos.

En cuanto a las reformas de
tipo estructural, cabe citar el caso
de Suecia, donde han introduci-
do un sistema mixto de capitali-
zacion individual de cuentas no-
cionales con un sistema de tipo
ocupacional, con parte de con-
tribucion definida y parte de pres-
tacion definida. Existe al mismo
tiempo un elemento redistributi-
vo para las pensiones mas bajas
(OCDE, 2005).

Los paises citados que han rea-
lizado estas reformas, han conse-
guido controlar el incremento del
gasto en pensiones publicas en el
futuro (Comisién Europea, 2006).

En el caso espafol, las medi-
das que se han llevado a cabo en
los ultimos afos han seqguido dos
tendencias: aumentar las pen-
siones mas bajas del sistema y
avanzar timidamente hacia una
mejora del caracter contributivo
del sistema (cuadro n.° 3). Qui-
za la medida de reforma del sis-
tema mas ambiciosa fue la reali-
zada en 1985, con el aumento a
quince del nimero minimo de
afos cotizados necesarios para
recibir una pensién de jubilacion
y la incorporacion de los ocho ul-
timos para el calculo de la base
reguladora.

La reforma de 1997, fruto del
acuerdo del Pacto de Toledo,
avanzo6 despacio para mejorar la
contributividad a cambio de se-
guir aumentando el gasto de las
pensiones mas bajas y de deste-
rrar la posibilidad de realizar re-
formas estructurales del sistema.
De hecho, el balance financiero
de esta Ley, estimado por Herce
y Alonso (2000a), es que dichas

reformas aumentarian el déficit en
3 centésimas del PIB en 2000 y lo
disminuirian en sélo 8 centésimas
en 2050, mostrando su ineficacia
para solventar el problema de sos-
tenibilidad del sistema. Las refor-
mas de 2000 a 2005 fueron esté-
riles para mejorar las cuentas a
largo plazo de la seguridad social,
suponiendo, si cabe, un perjuicio,
al favorecer las jubilaciones anti-
cipadas y el aumento de la cuan-
tia de las pensiones minimas. Fi-
nalmente, la ultima reforma de
2007 supone un afianzamiento
de los acuerdos de la reforma de
1997 con el proyecto de asumir
los quince afos de cotizacion efec-
tivos. Esta falta de una ambicion
reformadora que busque mejorar
la contributividad del sistema de
pensiones es la que provoca que
el sistema espafol sea uno de los
mas generosos de la OCDE, como
hemos visto anteriormente.

IV. LA POLITICA
Y LAS PENSIONES

Desde la segunda mitad de los
ahos ochenta, las primeras pro-
yecciones sobre el gasto de pen-
siones mostraban dificultades
para su financiacion debido al en-
vejecimiento de la poblacién. Las
politicas de pensiones que po-
dian ayudar a paliar el problema,
se han expuesto en el apartado
lll. Sin embargo, muchos gobier-
nos de los distintos paises euro-
peos se han mostrado perezosos
a la hora de emprender reformas
de envergadura que garantizaran
la sostenibilidad financiera del sis-
tema a largo plazo.

Recientemente, ha comenza-
do a surgir una literatura que se
cuestiona las causas que explica-
rian esta renuencia a hacer refor-
mas en el sistema de pensiones.
El principal sospechoso es la falta
de informacién disponible en la
sociedad sobre el propio sistema.
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CUADRON.° 3

PRINCIPALES REFORMAS DEL SISTEMA DE PENSIONES

MEDIDAS QUE NO FAVORECEN LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA DEL SISTEMA DE PENSIONES

Reforma 1985 (7)/1990 (8)

Reforma 1997 (1)

Reformas de 2001 a 2005

Reforma 06 (5)

Medidas que aumentan
las prestaciones (8) por:
1. Desempleo
2. Pensiones minimas
contributivas
3. Pensiones asistenciales

Ampliacion del limite de edad
para huérfanos en paro
en 1999 (21 6 23 anos
seglin casos).

Equiparacion de pensiones para
viudas y viudos menores
de 60 anos con cargas
familiares con los de edad
60-64.

Posibilidad de pluses por
jubilacién posterior
a los 65 afnos.

Ampliacion del limite de edad
para huérfanos en paro
en 1999 (21 ¢ 23 afos
seguin casos).

Mejora de las pensiones
de viudedad (2003) (2),
Orfandad y sovi (6).

Aumento de la pensién
minima varios anos.

Medidas para el establecimiento
de un sistema de jubilacién
gradual y flexible (2002) (3).

Establecimiento de
bonificaciones a determinados
colectivos (varios anos).

Ampliacion de la jubilacion
anticipada a personas con
condicién de mutualista
anterior a 1967 (2002) (6).

Incapacidad temporal:
Flexibilizacién para menores
de 31 anos (menor periodo de
cotizacién).

Viudedad: Derecho a pension
de las parejas de hecho,
con convivencia acreditada
o hijos comunes.

MEDIDAS QUE FAVORECEN LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA DEL SISTEMA DE PENSIONES

Reforma 1985 (7)/1990 (8)

Reforma 1997 (1)

Reformas de 2001 a 2005

Reforma 06 (5)

Cambio en célculo

de la pension:

1. Periodo minimo pension
contributiva: 15 anos
(antes 10).

2. Periodo de célculo
de pensién Ultimos: 8 afnos
(antes 2).

Endurecimiento del acceso
a las pensiones de invalidez.
Revalorizacion de las pensiones
en funcion de la inflacién
prevista.

Creacién de un fondo
de reserva que se nutrira
con los recursos liberados.

Todas las pensiones.
se revalorizaran con el IPC
previsto, revisandose en
caso de divergencia entre
éste y el realizado.

Aumento hasta 15 el nimero
de anos aplicados
en el célculo de la base
reguladora de la pensién
(antes 8).

La base reguladora se modifica
con la carrera de cotizacién
en tramos lineales: el
50 por 100 con 15 anos
(minimo), el 80 por 100 con
25y el 100 por 100 con 35.

Las prestaciones universales
se financiaran con recursos
presupuestarios y las

contributivas con cotizaciones.

Medidas de control de las
prestaciones y pensiones
de incapacidad laboral
transitoria y permanente (4).

Aumento del periodo minimo
a 15 anos efectivos (excluyendo
pagas extraordinarias).

Prolongacion de la vida
laboral: Bonificacion de un
2 por 100 por ano por
permanencia mas alla de los
65 anos (3 por 100 si se
acreditan mas de 40 anos
de cotizaciones).

Jubilacion parcial. Acceso a los
61 anos (frente a 60 actuales),
30 afios cotizados (frente a 15)
y 6 anos en la empresa (igual
que la jubilacién anticipada).

Reforma y mejora de la gestion
de la Incapacidad temporal.

Notas:

1) Herce y Alonso (2000b). (Ley de Consolidacion de la Seguridad Social).
Real Decreto 1795/2003, de 26 de diciembre.

Ley 35/2002, de 12 de julio.
Ley 52/2003.

Ley de PGE para 2002. Ley de Medidas Fiscales para 2002, Real Decreto 1465/2001.
Ley 26/85. de 31 de julio. Medidas Urgentes para la Racionalizacién de la Estructura y de la Accién Protectora de la Seguridad Social.
Ley 26/90 de 20 de diciembre. Pensiones no contributivas.

(

@)

(3)

4

(5) Informe Econémico del Presidente de Gobierno (2007).
(6)

7)

(8
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En general, desde el punto de
vista politico, los sistemas de pen-
siones de reparto, actualmente
vigentes en la mayoria de paises
europeos, hacen poco atractivo,
desde el punto de vista politico,
realizar cualquier tipo de refor-
ma. Concretamente, los deciso-
res del presente deben pedir sa-
crificios econémicos o laborales
de cierta envergadura a los vo-
tantes para solucionar un proble-
ma existente en la actualidad,
pero que solo se haria visible den-
tro de treinta afios.

Aunque, como veremos, la
mayoria de la poblacién desco-
noce los elementos principales
del funcionamiento del sistema
de pensiones, la sociedad es es-
pecialmente sensible al tema ge-
neral de «las pensiones», hecho
que favorece que pueda ser uti-
lizado tendenciosamente por
fuerzas politicas o sociales para
alcanzar ventajas de tipo electo-
ral o politico. En el caso de Espa-
fia, la reforma emprendida con
la Ley 26/85 de 31 de julio, de
Medidas Urgentes para la Racio-
nalizacion de la Estructura y de
la Accién Protectora de la Segu-
ridad Social, se realizé sin con-
senso con los sindicatos, dando
lugar a sendas huelgas generales
de junio de 1985 y diciembre de
1988. El acusado coste electoral
de las reformas persuadio a ese
Gobierno, y a todos los posterio-
res, de que la politica en materia
de pensiones en Espafa tenia que
ser refrendada mediante el con-
senso con los agentes sociales,
surgiendo como consecuencia El
Pacto de Toledo.

Aungue en el acuerdo se ma-
nifestaba tedricamente la volun-
tad de emprender reformas que
aseguraran la sostenibilidad fi-
nanciera del sistema, se tratd de
facto de un pacto de no agresion
0 uso instrumental del tema de las
pensiones con fines politicos.

Una vez sentada la condicion
necesaria del consenso para em-
prender reformas en materia de
pensiones en Espafa, cabe pre-
guntarse por qué no se han adop-
tado medidas de importancia de
forma consensuada. A nuestro en-
tender, los factores que respon-
den a esa pregunta son tres:

1) Dada la situacion actual, na-
die quiere afrontar el coste politi-
co de proponer una reforma que
implique sacrificios a los votantes
y a los afiliados de los sindicatos.

2) El debate sobre el sistema
de pensiones esta excesivamente
ideologizado, existiendo algunos
partidos y sindicatos que se opo-
nen radicalmente a una reforma
de tipo estructural, en la que se
incluya un componente de capi-
talizacion.

3) La falta de informacion en-
tre la poblacion sobre el sistema
de pensiones, sobre su problema-
tica y sobre las distintas alternati-
vas a su solucién, hacen que la
opiniéon publica no ejerza presion
a los lideres politicos e institucio-
nales para alcanzar acuerdos de
reforma importantes.

Nos centraremos en el punto 3)
porgue, en cierta manera, es tam-
bién una causa que afecta a las
enunciadas en los puntos 1)y 2).

Partiendo de la base de que el
sistema de pensiones no se ense-
Aa en las escuelas, los otros me-
dios de informacion disponibles
para la poblacion son los medios
de comunicacioén. Sin embargo, la
prensa y la television apenas se
hacen eco de esta problematica.
La Unica informacion disponible
surge cuando algunas institucio-
nes privadas o investigadores del
ambito académico muestran los
resultados de sus investigaciones,
gue son recogidos de forma es-
poradica por la prensa. De hecho,

segun Boeri et al. (2001), la pala-
bra «pensiones» y sinénimos pro-
ximos solo aparecen en el diario
Expansion (especializado en temas
econdmicos) en el 3 por 100 de
los articulos, mientras que en Han-
delsblatt (Alemania) lo hacen en
el 9 por 100, en I Sole 24 Ore (Ita-
lia) lo hacen en el 7 por 100y Les
Echos (Francia), en el 4 por 100.

Por otro lado, el Pacto de To-
ledo no genera noticias que pro-
voquen debate politico, ya que
siempre hay acuerdo. De hecho,
inmediatamente después de apa-
recer cualquier informacion que
cuestione la sostenibilidad del
sistema, las declaraciones de los
responsables publicos y de los
sindicatos son de negacion del
problema.

Fruto del poco interés por los
problemas del sistema de pensio-
nes por parte de los medios de
comunicacion, surge el descono-
cimiento casi generalizado del fun-
cionamiento del sistema. Perez-
Diaz et al. (1997) realizaron una
encuesta de opinion sobre diver-
sos aspectos del sistema de pen-
siones espafol a 5.000 personas
en dos oleadas durante los afios
1995y 1996. Los resultados mos-
traban que la poblacion manifes-
taba estar poco o nada informa-
da sobre las pensiones en un 64
por 100 en el aho 1995y en un
74 por 100 en 1996. Al mismo
tiempo, los entrevistados mani-
festaban que no habian oido nada
sobre los acuerdos entre partidos
politicos y sindicatos o del Pacto
de Toledo en un 59 por 100 en
1995 y el 50 por 100 en 1996.
Como muestra de dicha desin-
formacioén, en el mismo trabajo
se pregunt6 sobre datos basicos
del sistema. Mas en concreto, solo
un 10 por 100 de los entrevistados
consiguieron acertar (con un mar-
gen amplio de error) un dato cla-
ve para los sistemas de reparto,
como es la relacion que habia en-
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tre el nUmero de cotizantes y de
beneficiarios. Otro dato significa-
tivo es que solamente el 14 por
100 de la poblacién sabia que la
empresa en la que trabajaba co-
tizaba por él mas del doble de lo
gue él mismo aportaba. Ademas,
la opinion sobre los politicos en
materia de pensiones mostraba
poca o ninguna confianza en el
79 por 100 de los casos, y en el 73
por 100 si se trataba de sindicatos
0 empresarios. Finalmente, un 52
por 100 de los entrevistados ob-
servaban que no tenian ninguna
impresion sobre los acuerdos en-
tre Gobierno y sindicatos en ma-
teria de pensiones.

Esta desinformacion coincide
con la apreciacién que tienen los
espafoles sobre el problema del
sistema de pensiones. En el Baro-
metro de opinion del Centro de
Investigaciones Sociolégicas (CIs),
en el que se pregunta por los tres
principales problemas de Espafa,
Unicamente un 3,4 por 100 de
media de los encuestados entre
julio de 1998 y marzo de 2007 ci-
taron las pensiones. Resulta cu-
rioso que los mayores picos de
preocupacion de los espafoles se
produjeran en la vispera de las
huelgas generales de junio de
1985 y diciembre de 1988. Entre
septiembre de 1994 y octubre de
1997, el problema de las pensio-
nes no es citado por ningun en-
trevistado, periodo por cierto coin-
cidente con el acuerdo del Pacto
de Toledo (grafico 2).

Dada la escasa informacién
gue los espafioles parecen tener,
nos preguntamos si ésta puede
ser la causa por la cual en Espana
se han realizado menos reformas
en materia de pensiones que en
otros paises. Una aproximacion a
la cuestion podria ser medir la in-
formacion de la poblacién con res-
pecto al sistema de pensiones en
paises donde se han hecho refor-
mas mas importantes. Boeri et al.

GRAFICO 2

PORCENTAJE DE INDIVIDUOS QUE EXPRESAN QUE LAS PENSIONES
SON UNO DE LOS TRES PRINCIPALES PROBLEMAS DEL PAIS
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may-89
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Fuente: CIS, Barometro de opinién.
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(2001) realizaron una encuesta so-
bre el conocimiento y las prefe-
rencias en materia de pensiones
en Espafa, Francia, Alemania e
[talia. En estos dos ultimos paises
si se han realizado cambios de ma-
yor profundidad.

En el cuadro n.° 4 se muestran
los resultados de la encuesta. La
primera pregunta hace referencia
al conocimiento del sistema, y mas
en concreto a la tasa contributiva.
Los resultados muestran que Es-
pafa tiene un grado de descono-
cimiento notablemente superior al
del resto de paises de la encues-
ta, alcanzando un 50,8 por 100
de respuestas «no sabe/no con-
testa», frente al 35,3 y 35,4 de
Francia e Italia, y al 21 por 100 de
Alemania. De los que si contesta-
ron, en Espafia Unicamente un 28
por 100 acert6 en la respuesta,
mientras que en Francia, Alema-
nia e Italia alcanzaron un 43, 42y
64 por 100 respectivamente. En
cuanto al conocimiento del ba-
lance financiero del sistema, de

nuevo Espafna tiene los mayores
valores de respuesta «no sabe/no
contesta» (23 por 100) junto con
Francia (25 por 100), frente a Ale-
mania e Italia que tienenun 1y 3
por 100 respectivamente.

Sobre el clima de opinién que
pudiera dar lugar a favorecer una
reforma del sistema de pensiones,
la pregunta 3 del cuadro n.° 4 cues-
tiona sobre una previsible dismi-
nucion en el grado de generosidad
del sistema en los afos siguientes.
De nuevo, el mayor grado de des-
conocimiento lo presenta Espania,
con un 23 por 100, siendo ademas
mucho mas optimista que el res-
to, al considerar Unicamente el 43
por 100 de los que respondieron
que el sistema tendra que reducir
el grado de generosidad, frente al
82,81y 72 por 100 de franceses,
alemanes e italianos. Finalmente,
ante la pregunta de si espera una
reforma que reduzca el nivel de
pensiones publicas, Espafia vuelve
a cosechar el dudoso honor de te-
ner un mayor porcentaje de res-
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CUADRO N.° 4
COMPARATIVA DEL GRADO DE CONOCIMIENTO DEL SISTEMA DE PENSIONES EN CUATRO PAISES
francia Alemania  Italia Espana

1. ¢Cudl es la fraccion de su salario bruto mensual que se dedica a las pensiones publicas tomando

en cuenta también las contribuciones del empresario?:

NO SADE/MO CONTESTA. ...t 35,3 21 354 50,8

Demasiado baja (de agquellos qUE reSPONTEN) ......o.viiiiiiic oot 52 45 24 68

COMECEA .o .. 43 42 64 28

Demasiado alta (de aquellos que responden) 4 13 13 5
2. Dadas las contribuciones y pensiones pagadas, usted piensa que: a) la suma de todas las

contribuciones se ajustan a la cantidad necesaria para el pago de todas las pensiones; b) la suma

de todas las contribuciones excede a la cantidad necesaria para el pago de todas las pensiones;

) la suma de todas las contribuciones es inferior a la cantidad necesaria para el pago

de todas las pensiones:

NO SADE/NO CONTESTA. ... 25 1 3 23

a) Equilibrado (de aquellos que responden).. 27 39 11 21

b) Superavit (de aquellos QUE rESPONTEN).......c..iiiiiiit ettt 18 7 8 28

¢) Déficit (de aquellos QUE reSPONTEN) ... ..iiuiiiiii e 55 54 82 51
3. Alguna gente habla de una posible crisis en el sistema publico de pensiones, lo que significa

que en un plazo de 10/15 afos se podria no disfrutar del actual nivel. ;Esta usted de acuerdo

con esta opinion?:

NO SADE/NO CONTESTA. ...ttt 14 6 7 23

Si (porcentaje de aquellos QUE CONTESTAN) ......iviiiuiiiiit et 82 81 72 43
4. Considera que en el transcurso de los préximos 10 afos habra reformas que reduzcan

significativamente el nivel de pensiones publicas:

NO SADE/NO CONTESTA. ...t 19 6 16 27

Si (porcentaje de aquellos que contestan) 73 75 75 47
Fuente: Boeri et al. (2001). Traduccién propia de las preguntas.

puestas «no sabe/no contesta»,
con el 27 por 100. Ademas, de los
que respondieron, lo hicieron afir-
mativamente en un 47 por 100 de
los casos, frente a unos porcenta-
jes que alcanzan el 73 por 100 en
Francia, un 75 por 100 en Alema-
niay un 75 por 100 en ltalia.

Parece, pues, que, pese a que
el desconocimiento del sistema es
importante en todos los paises, en
aquellos en los que se han lleva-
do a cabo reformas de pensiones
de importancia, como ltalia, Ale-
mania y Francia (en menor medi-
da), la poblacion conoce mejor el
sistema y es mas consciente de que
se deben producir reformas. Se-
gun Boeri et al. (2001), los mejor
informados sobre el sistema de
pensiones (las personas con estu-
dios superiores y mayor nivel de

rentas) son los mas favorables a
realizar reformas en el sistema.

Como muestra, segun Alonso
y Garcia (2006), en Espafa solo el
25 por 100 de la poblacién mas
rica (tipicamente de estudios su-
periores) realiza aportaciones a pla-
nes y fondos de pensiones a titulo
particular, siendo su distribucién
mucho menos igualitaria que la dis-
tribucion de la renta general del
pals, como muestra la cueva de Lo-
renz del gréafico 3. Esto podria sig-
nificar que, si no se realizan las re-
formas y las expectativas sobre
dificultades de financiacién del sis-
tema se cumplen en el largo plazo,
sera la poblacion menos pudiente
la que tendra mayores problemas
en el futuro, quiza porque no tie-
nen una informaciéon adecuada en
el presente.

Anderson et al. (2000) encon-
traron que, en una encuesta sobre
cémo planifica su jubilacion la po-
blacién de una region escocesa, el
grupo de menores ingresos parecia
no prepararla con suficiente inten-
sidad, pese a que la administracion
britanica y las entidades financieras
habian hecho una importante la-
bor de concienciacion e informa-
cion desde principios de los afnos
noventa. Una de las razones prin-
cipales podria ser la falta de cultu-
ra financiera y las dificultades de
calculo numérico complejo de am-
plias capas de la poblacion euro-
pea (Whitehouse, 2000; Banks y
Oldfield, 2006). Para evitar que los
estratos menos educados de la so-
ciedad se encuentren con dificul-
tades econdmicas en el futuro,
debe ser la seguridad social, que
dispone de los medios técnicos ne-
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GRAFICO 3

LA CURVA DE LORENZ DE RENTAS, CAPITAL ACUMULADO
Y APORTACIONES A LOS FONDOS DE PENSIONES PRIVADOS
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Fuente: Alonso y Garcia (2006).

cesarios, la que disponga las ne-
cesidades de ahorro obligatorio
para todos los cotizantes.

El aporte de informacién a los
integrantes del sistema de pensio-
nes tendria como objetivo Unico la
de mostrarles las circunstancias que
hacen necesario realizar reformas
en profundidad. De igual manera
gue, tras los Pactos de la Moncloa,
los sucesivos gobiernos han hecho
una labor de pedagogia para con-
vencer a los ciudadanos de que de-
bian pagar mas impuestos para re-
cibir mas servicios publicos, en la
actualidad el Gobierno deberia in-
formar a la poblacién de que las
nuevas circunstancias demografi-
cas hacen necesario ahorrar mas
para la jubilacion.

V. CONCLUSIONES

1. Pese a que la coyuntura eco-
némica actual esta siendo muy fa-

vorable para el sistema de pen-
siones, gracias a la entrada masi-
va de inmigrantes y al fuerte cre-
cimiento econémico, los factores
estructurales que determinan la
insostenibilidad financiera del sis-
tema a largo plazo permanecen
invariantes.

2. Los problemas estructura-
les del sistema son tres:

— El proceso de envejeci-
miento de la poblacién.

— La falta de provision de de-
rechos de pensiones generados en
el pasado.

— El exceso de generosidad
en el calculo de la pension, o dese-
quilibrio actuarial del sistema.

3. Algunos paises han realiza-
do reformas de tipo paramétrico
importantes, reduciendo la gene-
rosidad del sistema. En algunos

casos, han realizado cambios de
tipo estructural en el sistema in-
troduciendo componentes de ca-
pitalizacion, en lo que se confor-
maria como un sistema mixto.

4. Sin embargo, las reformas
realizadas en Espafa han pecado
de falta de ambicién, pese a que
nuestro pais sera uno de los que
mayores problemas presentara en
el futuro.

5. Una de las causas que pue-
den explicar la falta de iniciativa
reformadora en Espafa es el im-
presionante desconocimiento de
la poblacion acerca del funciona-
miento del propio sistema y de los
problemas que puede presentar.

6. Por tanto, el principal reto
que tiene la economia actual es
reconocer que existe un proble-
ma en materia de pensiones, pro-
porcionando la informacién ne-
cesaria a la poblacion.

NOTAS

(1) MOPEDUO3 es un modelo de proyec-
cion de ingresos y gastos de la seguridad so-
cial cuya metodologia puede ser consultada
en Alonso (2003).

(2) Demografia: llegada de 110.000 in-
migrantes después de 2010.

Mercado de trabajo: aumento de la tasa
de actividad, especialmente en las mujeres,
por la mejora del nivel de cualificacion. El
desempleo decrece linealmente hasta 2017
guedando después en una tasa friccional del
6 por 100.

Educacién: las generaciones futuras al-
canzan el mismo nivel educativo que el actual.

Tasa de ahorro: 22,4 por 100

Productividad total de los factores: tasa de
crecimiento del 1 por 100 anual.

(3) Notese que una de las cualidades del
modelo MOPEDUO3 es la de incorporar hete-
rogeneidad de los agentes segun su nivel edu-
cativo alcanzado. Ello implica que la mejorfa del
nivel formativo en el presente y en el futuro
mas inmediato de las nuevas generaciones im-
plica un aumento de las cotizaciones superior
al obtenido con los modelos de agente repre-
sentativo Unico. Ademas, la existencia de la
pensidn maxima limita las pensiones medias de
las nuevas altas futuras, ya que un mayor por-
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centaje de la poblacion sobrepasaria dicho li-
mite. En la practica, eso supone una disminu-
cion de la tasa de sustituciéon del conjunto del
sistema que no se observaba en los modelos
anteriores de agente Unico, porque dicho
agente siempre se encontraba por debajo de
la pension méaxima. En definitiva, las proyec-
ciones de MOPEDUO3 generan menor gasto en
porcentaje del PIB a cambio de una reduccién
encubierta de la generosidad del sistema.
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