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PRESENTE Y FUTURO DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

EL 11 de marzo de 1919 se aprobaba en Espafa el primer seguro so-
cial obligatorio, el denominado Retiro Obrero. Primer antecedente del
actual sistema publico de pensiones, su implantacién tuvo mucho que
ver con la creciente conflictividad social del pais, aunque el preambulo
de la norma se referia a consideraciones de justicia social y de susti-
tucion de la beneficencia por un régimen de prevision basado en la
contribucién de los beneficiarios. El texto del anteproyecto habia sido
elaborado por el Instituto Nacional de Prevision siguiendo las conclu-
siones de la Conferencia de Seguros Sociales celebrada en Madrid en
octubre de 1917.

Cien anos después, la cobertura de la Seguridad Social espanola alcan-
za a mas de nueve millones de pensionistas y el importe medio de las
pensiones de jubilacién supera con creces los 1.100 euros mensuales.
El sistema protege también frente a contingencias relacionadas con
la incapacidad permanente para el trabajo, la viudedad y la orfandad,
cuyas condiciones han sido progresivamente mejoradas con el trans-
curso del tiempo. Y mas alla del ambito de las pensiones, la Seguridad
Social compensa la pérdida de ingresos por incapacidad temporal y
favorece la compatibilidad de la vida laboral y familiar con prestacio-
nes por maternidad y paternidad, cuidado de familiares, nacimiento y
adopcién. A lo largo de su historia, la Seguridad Social espafiola tuvo
también encomendada la proteccion del desempleo, hasta 1978, y la
sanidad, hasta 2002. En la actualidad, el sistema proporciona presta-
ciones econémicas financiadas principalmente por cotizaciones y, en
menor medida, por impuestos.

Como sistema de seguridad social, sus funciones no terminan con el
aseguramiento obligatorio de los trabajadores para proporcionarles
una cobertura ante contingencias que dan lugar a una pérdida de
ingresos. Hay en los sistemas publicos una vocacion de atender los
estados de necesidad de la poblacion, y por ese motivo el modelo
estd trufado de mecanismos no estrictamente contributivos. Tanto
la financiacion como las prestaciones persiguen objetivos redistri-
butivos, entre generaciones y dentro de una misma generacion. El
impacto redistributivo del sector publico a través de los ingresos
publicos y de las transferencias monetarias se produce, de modo
muy principal, a través de la Seguridad Social, fundamento basico
del Estado de bienestar.

INTRODUCCION
EDITORIAL
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EN EL MOMENTO
PRESENTE EL
NUCLEO PRINCIPAL
DE LOS PROBLEMAS
DE LA SEGURIDAD
SOCIAL ESTA
CONFORMADO
ALREDEDOR DEL
CONCEPTO DE
SOSTENIBILIDAD

En el momento presente, el nucleo principal de los problemas de la
Seguridad Social estd conformado alrededor del concepto de sos-
tenibilidad. La propia maduracion del sistema y el agotamiento del
dividendo demogréafico conducen a un desequilibrio financiero que
necesita ser corregido en su estado actual y, mas aun, en su proyec-
cion futura. El analisis técnico de los problemas y de las alternativas
existentes no puede esconder el hecho de que estamos ante un
ejercicio de eleccién colectiva y como tal debe ser abordado por los
representantes politicos y por la sociedad en su conjunto.

El presente niimero de PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA aborda con
un total de catorce trabajos los retos actuales y futuros del sistema de
Seguridad Social. El contenido se organiza en dos partes. La primera
estd dedicada a analizar los problemas y retos mas inmediatos del
sistema en su configuracién actual, orientada casi exclusivamente a la
financiacion y la gestion de las prestaciones econémicas. Entre estas,
son sin duda las pensiones contributivas la principal herramienta de
proteccién social en Espana, tanto por el nimero de beneficiarios como
por el gasto comprometido, y al mismo tiempo son también la clave
de la sostenibilidad financiera del sistema. Tras un primer trabajo intro-
ductorio sobre las cuentas de la Seguridad Social, otros tres articulos se
dedican a analizar la situacion reciente y las perspectivas del sistema de
pensiones. Y un cuarto trabajo examina las pensiones por discapacidad,
mucho menos tratadas en el ambito académico, pero cuya relevancia
se relaciona no solo con el volumen de las prestaciones, sino con sus
implicaciones sobre la oferta de trabajo de los beneficiarios. La finan-
ciacion de la Seguridad Social se aborda también en un articulo en el
que se ponen de manifiesto los efectos que tendrian sobre el empleo
algunas propuestas de reduccién de las cotizaciones y su sustitucion
por impuestos indirectos. La primera parte concluye con un articulo
sobre igualdad de género y Seguridad Social y con otro, que abre paso
al siguiente bloque, referido al impacto macroeconémico del envejeci-
miento de la poblacion, escenario que debe contemplarse al abordar
los retos de futuro del sistema.

La segunda parte del nimero incluye seis articulos cuyo contenido
supera el perimetro actual de la Seguridad Social espafola. El primero
utiliza la metodologia de las cuentas nacionales de transferencia para,
entre otras cosas, ilustrar el efecto que tiene el sistema de impuestos
y transferencias sobre los distintos perfiles de la poblacidon segun su
edad. El trabajo siguiente incluye una revisién de los efectos de la
inmigracién sobre el Estado de bienestar, antes y después de la Gran
Recesion, habida cuenta del papel que puede desempefnar como me-
canismo de rejuvenecimiento poblacional y, por tanto, de financiacién
de las prestaciones a través del aumento del empleo. El sistema de

\
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atencion a la dependencia es objeto de atencion en un articulo donde
se realiza una proyeccion del gasto en cuidados de larga duracién.
Finalmente, los tres ultimos articulos tienen una finalidad prospectiva,
con ensayos que desbordan el marco actual del sistema de presta-
ciones sociales. El primero repasa los efectos de las nuevas formas
de empleo sobre la proteccién social, tanto desde el punto de vista de
la cobertura de las contingencias como de la financiacién general del
sistema. El segundo simula los efectos de los complementos salariales
en el IRPF como férmula de reduccién de la pobreza de los asalariados
con bajos ingresos. Y finalmente el tercero examina las implicaciones
presupuestarias y redistributivas de la renta basica universal, como
alternativa de los actuales programas de sustitucion y mantenimiento
de rentas.

El trabajo de Eduardo Bandrés Moliné repasa la evolucion de las
cuentas de la Seguridad Social desde 1977, con especial atencion a
las prestaciones econémicasy a los problemas de insuficiencia financie-
ra que han precisado la ayuda el Estado. Desde el lado del gasto, el sis-
tema de proteccién social proporciona una amplia cobertura en materia
de pensiones, tanto en la poblacion protegida como en la cuantia, pero
se separa de la media europea en atencion a la familia, a la infancia y
a la dependencia, aun cuando esta Ultima no forme parte de su dm-
bito competencial. Si bien en los comienzos del periodo democratico
la Sequridad Social abarcaba también la proteccion del desempleo, la
sanidad y los servicios sociales, la reorganizacién institucional primero,
y los traspasos de funciones y servicios a las comunidades auténomas
después, dieron lugar a la actual configuracién del sistema, donde las
prestaciones econémicas, y en particular las pensiones, son el eje de su
actividad protectora. Pero ya en el momento presente, aun sin concluir
el proceso de transicién demografica que conducird a un aumento to-
davia mayor de la tasa de dependencia, la Seguridad Social arrastra un
déficit en su segmento contributivo situado en torno al -1,4 por 100
del PIB: probablemente el principal problema de la hacienda publica
espanola. El articulo concluye que las medidas por la via del aumento
de ingresos no seran suficientes para afrontar el escenario demografico
y econémico de los préximos treinta anos.

Tres articulos abordan, precisamente, los problemas actuales y las
perspectivas de las pensiones de la Seguridad Social. El primero de
ellos, de Miguel Angel Garcia Diaz, comienza con un anlisis re-
trospectivo de las pensiones contributivas, con atencién a su situacion
comparativa —-muy favorable en términos de tasas de sustitucion— con
los demas paises de la Unién Europea. La maduracién del sistema ha
conducido, a pesar de las reformas implementadas, a una insuficien-
cia de ingresos para atender las obligaciones de gasto. El problema no
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es solo la cobertura del déficit actual, sino su evolucion futura ante las
dificultades para alcanzar un sistema suficiente y sostenible con un re-
parto equitativo de beneficios y esfuerzos entre generaciones. Incluso
en un escenario demografico favorable, todos los trabajos examina-
dos conducen a un fuerte aumento del gasto en pensiones respecto
al PIB que, de no mediar medidas correctoras, obligaria a repercutir la
carga financiera sobre las siguientes cohortes poblacionales, limitando
gravemente su renta disponible y su nivel de vida. La sociedad espa-
fiola, concluye el autor, se enfrenta asi a un trilema: mantener la ge-
nerosidad del sistema, hacerlo financieramente sostenible y alcanzar
la equidad entre generaciones. El problema es que, como en cualquier
trilema, solo dos de las opciones pueden alcanzarse, o hay que llegar
a un compromiso de cumplimiento parcial entre las tres.

De forma similar, J. Ignacio Conde-Ruiz muestra que la tasa de sus-
titucion media del sistema de pensiones no puede mantenerse si se
quiere preservar su sostenibilidad financiera. El aumento del empleo,
de los salarios y de las cotizaciones no seria suficiente para afrontar el
crecimiento previsto del gasto si, ademas, quiere preservarse el poder
adquisitivo de las pensiones existentes. Y no parece factible que la
financiacién mediante impuestos generales pueda ir demasiado lejos,
aun siendo de ayuda, dados los problemas de déficit publico y las
necesidades de otras partidas de gasto. La propuesta de un sistema
de cuentas nocionales reforzaria su contributividad y permitiria la
sostenibilidad financiera, introduciendo factores de ajuste automatico
en funciéon de los cambios demogréficos y econémicos. Sin embargo,
ello no evitaria la necesidad de reducir la tasa de sustitucion, actuando
sobre los parametros que determinan la pension inicial y sobre la edad
de jubilacion. Finalmente, cabe plantearse también la introduccion de
un sistema de capitalizacion complementario gestionado por la propia
Seguridad Social y cuyo fondo pudiese ser utilizado durante la vida
laboral para mejorar la cualificaciéon del trabajador.

EN EL NUEVO Afrontar, por tanto, una reforma sostenible del sistema de pensiones
CONTEXTO se convierte en un objetivo irreemplazable. Pero el nuevo contexto
DEMOGRAFICO demografico y socioeconémico dificultard alin mas el proceso de

Y ECONOMICO reforma. El articulo de Juan Francisco Jimeno Serrano se refiere

NO ES POSIBLE a la desaparicion del dividendo demografico con el aumento de la
MANTENER LA TASA tasa de dependencia, al impacto de la nueva revolucion tecnolégica
DE SUSTITUCION DE (digitalizacién, robotizacién, inteligencia artificial) sobre el empleo y
LAS PENSIONES los salarios, y al aumento continuado de la esperanza de vida. En ese

escenario, no es posible mantener la tasa de sustituciéon actual, de
modo que hay que poner en marcha una transicion viable hacia un
sistema que sea sostenible. Ello exige ajustes que pueden afectar en
parte a la generacion actual de jubilados y en parte también a los que
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estan proximos a serlo, implementando reformas paramétricas en el
actual sistema o mediante el cambio hacia otro de contribucién defi-
nida. Sea como fuere, siempre existird un problema distributivo —con
un componente técnico, pero también politico— que consiste en cdmo
repartir los costes del ajuste entre generaciones y dentro de cada ge-
neracion, para seguir proporcionando unas pensiones adecuadas en
un contexto de largos periodos de jubilacién y cambios en el mercado
de trabajo asociados a la nueva revolucion tecnoldgica.

Aungue menos analizadas por la literatura que las pensiones de ju-
bilacion, las pensiones por incapacidad permanente total tienen la
peculiaridad de ser compatibles con el empleo, de modo que se con-
ciben como complementarias de los ingresos salariales. Sin embargo,
la mayor parte de los estudios muestran un efecto desincentivo de las
mismas sobre la oferta de trabajo, actuando como via para la jubila-
cion anticipada. Ello supondria que no se estaria logrando mantener
en el empleo a las personas con discapacidad, que es uno de los prin-
cipales objetivos de las politicas laborales de integracién dirigidas a
estas personas. El articulo de Miguel Angel Malo, Begoiia Cueto
y Vanesa Rodriguez profundiza en este analisis; sus estimaciones
revelan que, si bien la cuantia de este tipo de pensiones puede desin-
centivar la participacién laboral, el efecto no es lineal ni se produce de
forma generalizada, ya que depende del disefio del acceso y mante-
nimiento de la pension. Son los trabajadores mas préximos a la edad
de jubilacién y con bajos salarios previos los que en mayor medida
dejan de compatibilizar el empleo con la pensién: la cuantia (segun el
porcentaje de la base reguladora), la edad, el nivel de cualificaciéon y
el tiempo que transcurre desde el reconocimiento de la pension son
factores determinantes para la compatibilizacion. En todo caso, los
autores reconocen que el analisis de las pensiones por discapacidad
no puede limitarse a la consideracion de sus efectos sobre el empleo,
sino como un ingrediente muy importante en el bienestar de personas
gue se encuentran entre las mas vulnerables.

La financiacion de las prestaciones de la Seguridad Social mediante
cotizaciones ha suscitado el debate, en mas de una ocasion, de los
posibles efectos negativos de las mismas sobre la actividad econémica
y el empleo, proponiendo, por tanto, su sustituciéon en parte por un
aumento de la fiscalidad indirecta. El trabajo de Oscar Bajo Rubio y
Antonio Gémez Goémez-Plana analiza los efectos de una reduccion
de las cotizaciones sociales a cargo de los empresarios, acompafada o
no de un incremento en los tipos de los impuestos indirectos. Aunque
el impacto directo de una disminucién de las cotizaciones es una re-
duccion del coste laboral y un aumento de la demanda de trabajo, la
compensacién mediante mayores impuestos indirectos tiene el efecto
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contrario. Las simulaciones realizadas mediante un modelo de equili-
brio general muestran que una reduccion de las cotizaciones a cargo
de los empresarios tendria efectos moderados sobre la actividad eco-
némica y muy ligeras reducciones en la tasa de paro, especialmente
cuando el descenso de ingresos ha de compensarse con un aumento
de la imposicion indirecta. El trabajo se completa con el analisis de
los efectos que tendria sobre la economia espafiola una reduccion
de cotizaciones en los demas paises de la Unidn Europea. En este su-
puesto, dichos efectos solo serfan significativos, aunque de pequefa
magnitud, en el caso de plena movilidad internacional de los factores
productivos.

Los principios de igualdad y no discriminacion por razdén de sexo con-
templados en la Constitucién de 1978 dieron lugar a diversas refor-
mas de la legislacion laboral y de seguridad social, que van desde pe-
quenos ajustes normativos hasta la incorporacion de nuevos derechos
como resultado del profundo proceso de cambio sobre el papel de
la mujer acaecido en Espafa en los ultimos dos decenios. Margarita
Ledn inicia su articulo examinando la situacion de las mujeres en el
mercado laboral, donde pese a los progresos alcanzados siguen exis-
tiendo situaciones de segregacion ocupacional asi como una mayor
participacion en trabajos a tiempo parcial de manera involuntaria, es
decir, por la imposibilidad de encontrar un trabajo a tiempo comple-
to. Todo ello tiene efectos sobre el acceso a las prestaciones y otros
derechos sociales. El trabajo estudia también los principales hitos le-
gislativos en materia de proteccién a la maternidad y a la paternidad y
en los permisos parentales, asi como las condiciones laborales relativas
al embarazo, la lactancia o el cuidado de menores con enfermedades
graves y personas dependientes en el dmbito familiar, aspectos donde
se han producido avances muy significativos que han contribuido a
dar respuesta a problematicas sociales ignoradas hasta el momento.
Finalmente se realiza un repaso de las prestaciones econémicas fami-
liares y de las deducciones fiscales, donde los progresos iniciales se
vieron alterados por las politicas de austeridad adoptadas durante la
Gran Recesion, y donde las cantidades asignadas estan aun lejos de
las que destinan en promedio los demas paises europeos avanzados.

Varios son los trabajos de este nimero de PAPELES DE ECONOMIA
ESPANOLA que toman en consideracién el proceso de envejecimiento
poblacional que, de forma particularmente intensa, afecta a la prac-
tica totalidad de paises europeos y también a Espafa. Sus efectos
directos sobre el sistema de proteccién social no son, sin embargo,
los Unicos que condicionaran el nivel de vida de los espafoles. Josep
Mestres Domeénech realiza una estimacién del impacto del enveje-
cimiento sobre la tasa de crecimiento del PIB y del PIB per capita bajo
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distintos escenarios sobre inmigracion y tasa de empleo. El articulo
examina también distintas acciones que podrian paliar las conse-
cuencias del envejecimiento sobre el crecimiento econémico, como el
aumento de la participacion laboral entre colectivos como mujeres y
mayores de 55 anos, el alargamiento de la vida laboral, la gestion de
los flujos migratorios o la mejora de la productividad.

El envejecimiento de la poblacién espafola y europea exigira, con total
seguridad, un replanteamiento de muchas de las actuales estructuras
del sistema de proteccion social. Mientras el dividendo demografico
y el crecimiento econémico lo hicieron posible, las transferencias de
renta hacia las personas mayores podian atenderse sin grandes ten-
siones financieras, tanto por el aumento de la poblacién activa como
por el crecimiento de la productividad. Sin embargo, la fuerte transi-
cion demografica que soportan los paises avanzados pone en tela de
juicio el mantenimiento de unas transferencias intergeneracionales
tan elevadas. El articulo de Gemma Abio, Concepcion Patxot,
Elisenda Renteria, Meritxell Solé y Guadalupe Souto utiliza la
metodologia de las cuentas nacionales de transferencias para exami-
nar los efectos de los tres principales mecanismos de reasignacién de
recursos entre generaciones: la familia, el mercado a través del ahorro
y las transferencias publicas. La diferencia entre la renta y el consu-
mo, en cada momento del tiempo, da lugar al saldo de ciclo vital que
cuando es negativo (déficit) debe ser financiado por alguno de los tres
mecanismos sefalados. Entre las numerosas aplicaciones que pueden
obtenerse con este tipo de cuentas estan los perfiles por edad de los
impuestos pagados y de las transferencias recibidas. En conjunto, se
aprecia en la gran mayoria de los paises un fuerte sesgo de la pro-
teccién social a favor de las personas mayores, que se ha acentuado
durante la crisis econémica, asi como la dependencia de los nifios
respecto de los ingresos familiares, con muy escasa aportacion de las
prestaciones publicas. Otra de las aplicaciones realizadas descompone
el dividendo demografico en un efecto-edad y un efecto-educacion.
En el momento actual, el efecto de la mejora educativa, decreciente
en el tiempo, no serd suficiente para compensar el fuerte proceso de
envejecimiento, de modo que si bien las nuevas generaciones pu-
dieran ser mas productivas, ello no sera suficiente para mantener el
dividendo demografico del pasado.

Las relaciones entre la inmigracién y el sistema de proteccion social
suelen contemplarse, de modo un tanto reduccionista, como un re-
curso que permita frenar el aumento futuro de la tasa de dependencia
y, por tanto, contribuir al aumento de la ocupacién y de los ingresos
de la Seguridad Social para coadyuvar a la financiacion del sistema de
pensiones. Sin embargo, el papel de la inmigracion en la economia

LA LIMITADA
INTENSIDAD
PROTECTORA PARA
LA POBLACION
INMIGRANTE
OBSTACULIZA SU
ENRAIZAMIENTO Y
COMPROMETE SU
APORTACION AL
MANTENIMIENTO
DE LA TASA DE
DEPENDENCIA
DEMOGRAFICA
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y el Estado de bienestar va mas alla de esa estrecha vision. Maria
Bruquetas Callejo y Francisco Javier Moreno Fuentes desarrollan
un analisis de las interacciones entre la inmigracion y el sistema de
proteccion social, destacando el balance de las mismas en las distintas
areas de las politicas sociales (prestaciones, servicios sociales, sanidad,
cuidados de larga duracién) y tratando de atisbar el horizonte y las
condiciones bajo las que podrian afrontarse los futuros flujos migra-
torios. Antes de la Ultima crisis econdmica, las instituciones del Estado
de bienestar protegieron relativamente bien a la poblacién inmigrante
ante los riesgos sociales tradicionales; después, a pesar del aumento
de las prestaciones por desempleo y de las ayudas ante estados de
necesidad, es razonable pensar que el balance siguié siendo favorable
para el sistema, principalmente por el escasisimo nidmero extranjeros
pensionistas. Pero las necesidades sociales derivadas del paro, la pre-
cariedad y las nuevas formas de empleo, que afectan con especial in-
tensidad a los inmigrantes, no han sido adecuadamente atendidas por
el sistema de proteccion social, tanto por las politicas de austeridad
implementadas como por los condicionantes estructurales para acce-
der a los servicios y prestaciones sociales. Senalan los autores que la
limitada intensidad protectora para la poblacién inmigrante obstacu-
liza el enraizamiento de esta poblacion y compromete su aportacion
al mantenimiento de la tasa de dependencia, lo que exige politicas
dirigidas a los colectivos méas vulnerables ante las transformaciones
tecnolégicas y econémicas.

Aunque situado fuera del ambito institucional y presupuestario de la
Seguridad Social, el sistema de atencién a la dependencia -configu-
rado en Espana como una extensién de los servicios sociales de las
comunidades autébnomas- es uno de los ejes del modelo de proteccion
social contemporaneo y cabe esperar que el aumento del nimero de
personas en situacion de dependencia, muy vinculado al proceso de
envejecimiento, eleve la presién sobre el presupuesto publico, sea cual
sea el nivel de gobierno al que se asigne la responsabilidad de finan-
ciarlo. Julia Montserrat Codorniu lleva a cabo una estimacion de
los costes de las prestaciones de atencion a la dependencia, asi como
de las necesidades futuras, bajo supuestos de reversién de los recortes
iniciados en 2012 y teniendo en cuenta los escenarios demogréficos
para los préximos decenios. Cuestion importante es la participacion
de cada uno de los actores en la financiacion, que se carga casi en sus
dos terceras partes sobre los presupuestos autonémicos. La opcion
por un modelo no contributivo financiado por impuestos y adscrito
a las administraciones regionales provoca abundantes retrasos en la
asignacién de prestaciones y abre importantes interrogantes sobre su
sostenibilidad futura. El debate va més alld de las posibles férmulas
impositivas o contributivas adoptadas para atender las necesidades
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del envejecimiento de la poblacion y debe también extenderse al papel
que ha de desempenfiar la participacion de los beneficiarios en el coste,
situando el problema en la consideracion del sistema de atencion a la
dependencia como una rama de la proteccion social.

El sistema de proteccidon social esta basado en su vinculacion con el
mercado de trabajo, y en particular, en una caracterizacion del mismo
basada en trabajadores asalariados con contratos estables a tiempo
completo y en empresas geograficamente determinadas. Ello permitid
gestionar con bastante estabilidad tanto el flujo de ingresos por co-
tizaciones como los derechos prestacionales de los beneficiarios. Sin
embargo, las nuevas formas de empleo, ya presentes en la economia
actual, representan un cambio disruptivo en las condiciones en las que
se ha sustentado la proteccion social. El articulo de Raymond Torres se
refiere a estas nuevas formas de empleo entre las que cabe citar el
trabajo autbnomo dependiente, el trabajo interino y temporal, el de
tiempo parcial, los némadas laborales, las plataformas o los contratos
de cero horas. Las implicaciones para la proteccion social afectan al
menos a tres tipos de cuestiones: la cobertura de estos colectivos, por
ejemplo ante situaciones de enfermedad o desempleo; la financiacién
del sistema de Seguridad Social a partir de un flujo de cotizaciones
menos estables y probablemente inferiores; y finalmente, la sustitu-
cidén entre estas y otras posibles formas de empleo en respuesta a los
cambios normativos dirigidos a mejorar las condiciones de los traba-
jadores afectados. Las consecuencias de estas profundas transforma-
ciones del mercado de trabajo impactan de lleno en los mecanismos
de proteccién social y condicionan tanto el acceso y la cuantia de las
prestaciones, como las aportaciones necesarias para la financiacion de
los sistemas de reparto.

Entre las secuelas de la Gran Recesion, la presencia de una elevada
proporcién de hogares con baja intensidad laboral y de trabajadores
empleados en situacion de pobreza suscita el debate sobre la posible
implantacion en Espafna de medidas de apoyo a las rentas del traba-
jo, como los complementos salariales. La propuesta tendria incluso
mayor espacio para su aplicacion si la nueva revolucion tecnolégica
reduce los ingresos de los hogares derivados de su participacion
laboral. El trabajo de Fernando Rodrigo Sauco y Eduardo Sanz
Arcega describe los efectos de varios esquemas de subsidio salarial
aplicables al caso espafol, con atencién a su impacto en las diferen-
tes comunidades auténomas. Puesto que su introduccion se llevaria
a cabo a través del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, se
simulan los costes recaudatorios y el potencial redistributivo de los
mismos, tomando en consideracion bien la renta individual, bien la
renta salarial del conjunto del hogar. Los resultados muestran que

UNA RENTA BASICA
UNIVERSAL PODRIA
REDUCIR DE FORMA
SUSTANCIAL

LOS iNDICES DE
DESIGUALDAD Y DE
POBREZA, PERO EL
COSTE FISCAL SERIA
DE TAL DIMENSION
QUE IMPOSIBILITARIA
SU APLICACION
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con una merma recaudatoria que dependeria del esquema elegido y
de los mecanismos de compensacion que pudiesen establecerse, ten-
dria lugar una reduccion significativa de los indices de desigualdad,
mucho mas intensa en aquellas comunidades autonomas donde los
salarios medios son mas bajos. Cuestiones a analizar serfan la posible
absorciéon de una parte del complemento por las empresas en forma
de menores salarios o sus potenciales desincentivos sobre la oferta de
trabajo, factores ambos que afectarian a los resultados redistributivos.

La renta basica universal representa una alternativa completa al mo-
delo de proteccion social vigente en la mayor parte del mundo, al re-
emplazar a gran parte del actual sistema de prestaciones. Frente a las
transferencias publicas basadas en cotizaciones previas o en criterios
de necesidad, la renta basica se caracteriza por su cobertura universal
y por la incondicionalidad, como una herramienta de lucha contra la
pobreza. Su revitalizaciéon en el debate académico tiene lugar ante las
consecuencias que sobre el empleo y los salarios puede tener la auto-
matizacién y robotizacién de numerosas tareas productivas, asi como
las aplicaciones de la inteligencia artificial. En un mundo con menos
empleo y con mayor precariedad, la renta basica universal —dicen
sus defensores— seria el instrumento para garantizar un nivel de vida
digno y ampliar la libertad de eleccion a todos los ciudadanos. Nuria
Badenes Pla, Borja Gambau-Suelves y Maria Navas Roman lle-
van a cabo un ejercicio de microsimulacion para Espafa sobre la base
de distintos escenarios de sustitucion de las actuales prestaciones,
cuantificando su progresividad, efectos redistributivos e incidencia
sobre la tasa de pobreza. Bajo el supuesto de no aumentar el coste
presupuestario de las prestaciones a las que sustituiria y teniendo
también en cuenta las implicaciones del nuevo sistema sobre la recau-
dacién en la imposicion sobre la renta, el resultado es que no habria
apenas cambios en los indicadores de desigualdad, si bien existirian
grandes cambios entre ganadores y perdedores. Por ultimo, los auto-
res realizan una estimacién del coste en escenarios alternativos en los
que el objetivo fuese una prestacion equivalente al indicador de renta
de efectos multiples (IPREM) o al umbral de pobreza. En esos casos,
los indices de desigualdad y de pobreza se reducen de forma muy
sustancial, pero el coste fiscal, en el actual contexto presupuestario,
seria de tal dimensién que, en la practica, imposibilitaria su aplicacion.

XV
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Resumen

La Seguridad Social espafnola afronta un
serio problema de desequilibrio financiero.
Este trabajo realiza un anélisis retrospectivo
de las cuentas de la Seguridad Social desde
1977, con especial atencion al desarrollo de
las prestaciones econémicas y de sus meca-
nismos de financiacion, donde destaca en los
Ultimos anos la creciente importancia de las
aportaciones del Estado para hacer frente a
la insuficiencia de las cotizaciones. Los logros
alcanzados en materia de pensiones reve-
lan, sin embargo, los huecos del sistema en
proteccion a la familia, infancia o atencion a
la dependencia. El déficit presente y, sobre
todo, el que se anticipa en el futuro, exige
reformas inmediatas que permitan distribuir
los costes del ajuste entre las distintas ge-
neraciones.

Palabras clave: Seguridad Social, presta-
ciones sociales, cotizaciones.

Abstract

Spanish Social Security faces a serious
problem of financial imbalance. This
paper carries out a retrospective analysis
of Social Security accounts since 1977,
with special attention to the development
of social benefits and their financing. In
recent years, the growing importance of
central government loans to cope with
the insufficiency of social contributions
has been highlighted. The achievements in
pensions reveal, however, the system gaps
in protection of the family, childhood or long-
term care. The present deficit and, above all,
the one that is anticipated in the future,
requires immediate reforms that allow for the
distribution of adjustment costs among
the different generations.

Keywords: social security, social benefits,
social contributions.

JEL classification: H55, H62.

LAS CUENTAS DE LA SEGURIDAD
SOCIAL

Eduardo BANDRES MOLINE (*)

Funcas

I. INTRODUCCION

A Seguridad Social es la ins-

titucion publica que ges-

tiona un mayor presupues-
to en Espafna. En el ano 2018,
148.369 millones de euros, un
30 por 100 del gasto consolida-
do de todas las administracio-
nes publicas, correspondieron
a las actividades desempena-
das por el sistema de Seguridad
Social, casi totalmente en forma
de prestaciones econémicas a
los hogares. Su principal funcion
consiste en el aseguramiento y
prevision frente a la pérdida de
ingresos a que da lugar la vejez,
la enfermedad y en general la
incapacidad, al tiempo que pro-
tege a los familiares también por
la pérdida de ingresos en caso de
fallecimiento del titular. El térmi-
no «seguridad» hace referencia
a la naturaleza contributiva de
la institucidn, cuya financiacién
se basa primordialmente en las
cotizaciones de los asegurados
y en la relacién de estas con las
potenciales prestaciones. A su
vez, el término «social» implica
la obligatoriedad del asegura-
miento y la contribucion solidaria
como posibles mecanismos de
redistribucion. Las prestaciones,
por tanto, se pagan en forma de
pensiones de jubilacién, incapa-
cidad, viudedad y orfandad, asf
como de compensaciones tem-
porales por incapacidad, mater-
nidad, paternidad y similares. En
un sentido mas amplio, la Segu-
ridad Social comprende también
la cobertura del riesgo de desem-
pleoy, de hecho, la nomenclatu-
ra de los denominados fondos de
la Seguridad Social incluye entre

ellos las prestaciones por des-
empleo. Incluso en los sistemas
de corte continental europeo se
inclufa hasta hace algun tiempo
la atencion sanitaria de los tra-
bajadores y de sus familias. Por
su parte, la financiacién se ob-
tiene de las cotizaciones de tra-
bajadores y empresarios, y de
forma complementaria, de los
impuestos generales del Estado.

La historia de la Seguridad
Social en Europa es el resultado
de las decisiones de gobiernos y
regimenes de muy distinto signo
que, con diferentes motivaciones
y objetivos, trataron de dar res-
puesta a las necesidades sociales
y politicas derivadas de la indus-
trializacién y el desarrollo eco-
némico. A comienzos del siglo
pasado surgieron en Espana
los primeros seguros sociales. De
entonces proceden las leyes de
accidentes de trabajo de 1900
y 1922, la creacién del Instituto
Nacional de Previsiéon en 1908,
la instauracion del retiro obrero
obligatorio en 1919 o la regula-
cién del seguro de maternidad
en 1923 y 1929. En esos mo-
mentos iniciales, la legislacion
espafola de prevision social no
se separa demasiado de la mayor
parte de los paises europeos, ex-
cepcion hecha de Alemania cuyo
desarrollo era mucho mayor (1).
La Il Republica traté de coordi-
nar y unificar el entramado de
seguros sociales existente me-
diante un sistema completo de
Seguridad Social con mayor pre-
sencia de financiacién publica,
pero el proyecto no llegé a apro-
barse.
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La cronologia espafola de
proteccién social se desengan-
charia de Europa, como en tan-
tas otras cosas, durante el largo
paréntesis impuesto por la Gue-
rra Civil y el primer franquismo.
La creacién del mutualismo la-
boral en 1946, el seguro de en-
fermedad, el subsidio familiar,
el seguro obligatorio de vejez
e invalidez o el de desempleo
darfan lugar al desarrollo de una
mayor accién protectora, pero
descoordinada, gestionada por
organizaciones separadas y muy
desigual entre los colectivos pro-
tegidos. A mediados de los afos
sesenta, la realidad era la de un
rudimentario conjunto de se-
guros sociales inconexos y un
limitado suministro colectivo de
servicios sanitarios y sociales. Las
prestaciones apenas alcanzaban
el 3,5 por 100 del producto inte-
rior bruto (PIB), mientras en los
paises de la OCDE se triplicaba
con creces ese registro.

El franquismo, sin embargo,
no fue insensible a las necesidades
sociales asociadas a las profundas
transformaciones de la llamada
«década del desarrollo». En 1963
se aprueba la Ley de Bases de la
Seguridad Social, cuya aplicacion
efectiva, tras no pocas disensio-
nes en el seno del régimen, se ini-
cia en 1967, significando el cam-
bio desde un conjunto de seguros
sociales insuficientes y desiguales
a un sistema de Seguridad Social
que tenia como objetivo la homo-
geneidad en cuanto a afiliacion,
financiacién, contingencias y pres-
taciones. El transito se completa-
ria en 1972 con la Ley de Finan-
ciacion y Perfeccionamiento de la
Accion Protectora del Régimen
General de la Seguridad Social,
que ampli6 la accion protectora,
reformo el sistema de cotizaciones
y comprometié al Estado en la fi-
nanciacion de la Seguridad Social.

Como en todo proceso de
maduracion de los sistemas
de Seguridad Social —cuando el
«dividendo demogréafico» es ele-
vado—, la proteccion de la vejez
se fue extendiendo a colectivos
con periodos de cotizacién muy
limitados, como los agricultores
por cuenta propia o los traba-
jadores auténomos, al tiempo
que se redujeron las exigencias
en las pensiones de viudedad e
invalidez. En 1974 se crearon
los complementos para las pen-
siones que no alcanzaban los
minimos estipulados y a partir de
1975 se generalizé la politica
de revalorizaciones a todas las
pensiones, otorgando un trata-
miento prioritario a las de menor
cuantia. También en sanidad, la
disponibilidad de recursos pro-
cedentes de las cotizaciones so-
ciales posibilité la construccién
de una amplia red hospitalaria
con la que atender a una pobla-
cion protegida cada vez mayor:
en 1976 la tasa de cobertura
alcanzaba ya al 80 por 100 de la
poblacién espafola.

En 1977, el ano de celebra-
cién de las primeras elecciones
libres tras el franquismo, el gasto
no financiero consolidado de la
Seguridad Social (excluida la pro-
teccién por desempleo) ya supo-
nia el 10,3 por 100 del PIB. Sin
embargo, los rasgos del sistema
todavia denotaban la existencia
de importantes deficiencias: frac-
cionamiento de los mecanismos
de prevision, diversidad de co-
lectivos protegidos, desigualdad
de condiciones, fuertes gastos de
gestion, y utilizacion de las re-
servas acumuladas para la finan-
ciacién privilegiada de empre-
sas publicas —principalmente del
Instituto Nacional de Industria—
y, en algunos casos, privadas.

En 1978 se lleva a cabo una
importante reforma de la estruc-

tura y funcionamiento del siste-
ma de Seguridad Social, con la
segregacién y unificacién de los
servicios de empleo en el Instituto
Nacional de Empleo (Inem), que
se constituye como organismo
autonomo administrativo, inde-
pendiente, por tanto, de la se-
guridad social. A su vez, la nueva
organizacion institucional delimi-
ta tres areas funcionales: salud,
seguridad social y servicios de
asistencia social, y se crean el
Instituto Nacional de la Salud
(Insalud), el Instituto Nacional
de la Seguridad Social (INSS) y
el Instituto Nacional de Servicios
Sociales (Inserso), a los cuales
se asignan las correspondientes
responsabilidades de gestién (2).

En 2001 se completaria el
traspaso de funciones y servicios
de la sanidad publica a las co-
munidades auténomas. La asis-
tencia sanitaria de la Seguridad
Social quedd limitada a partir de
entonces al Instituto Nacional
de Gestion Sanitaria (Ingesa),
el Instituto Social de la Marina
(ISM) y las mutuas colaborado-
ras con la Seguridad Social. El
Ingesa realiza la gestion de las
prestaciones sanitarias en Ceuta
y Melilla, ademas de tener en-
comendadas determinadas fun-
ciones de dmbito estatal en ma-
teria de salud publica y sanidad
exterior. El ISM apenas relne
las labores de sanidad maritima
en aguas internacionales y me-
diante buques de salvamento,
asi como la asistencia sanitaria
a los trabajadores y beneficiarios
del Régimen Especial de Trabaja-
dores del Mar en la Comunidad
de Madrid. Finalmente, las mu-
tuas gestionan las prestaciones
sanitarias derivadas de las con-
tingencias de accidente de tra-
bajo y enfermedad profesional,
asi como el sequimiento de la
incapacidad temporal por enfer-
medad comun de trabajadores
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GRAFICO 1
GASTO CONSOLIDADO DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL, POR AREAS DE GASTO
(PORCENTAJE DEL PIB)
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Nota: El descenso de gasto de los afios 2002 y 2003 se debe al traspaso de las funciones y servicios del Insalud a las comunidades autébnomas
y, en mucha menor medida, a la incorporacién de los servicios sociales autondémicos en el nuevo modelo de financiacion aprobado en 2001.

Fuente: Cuentas y Balances de la Seguridad Social, Intervencion General de la Seguridad Social.

por cuenta ajena y propia. En
el area de los servicios sociales,
la practica totalidad del gasto
estd encomendada al Instituto
de Mayores y Servicios Sociales
(Imserso), destacando las pres-
taciones econdmicas en Ceuta
y Melilla, asi como las acciones
en materia de envejecimiento
activo, servicios residenciales y
de ayuda a domicilio, turismo
y termalismo social.

Este trabajo realiza un andlisis
de las principales magnitudes de
la Seguridad Social, su trayec-
toria desde 1977 y su situacion
actual. La seccién segunda se de-
dica al examen del gasto y de las
prestaciones asociadas al mismo.
La seccion tercera estudia la pro-

bleméatica de la financiacién,
donde destaca en los ultimos
anos la importancia creciente de
las aportaciones del Estado para
hacer frente a la insuficiencia de
las cotizaciones. De ahi deriva
el desequilibrio financiero de la
Seguridad Social, que es objeto
de atencién en la seccidén cuarta.
Finalmente, la seccién quinta se
corresponde con un breve apar-
tado de conclusiones.

Il. GASTO Y PRESTACIONES
ECONOMICAS

Una primera aproximacion
a la evolucion del gasto de la
Seguridad Social puede verse en
el grafico 1. Aunque no es hasta

1980 cuando la proteccién del
desempleo se desvincula de las
cuentas de la Seguridad Social,
para homogeneizar la serie ex-
cluimos ya desde 1977 tanto el
gasto en desempleo como las
cotizaciones destinadas al mismo.
De este modo, la trayectoria del
gasto de la Seguridad Social entre
1977 y 2018 puede dividirse en
dos etapas, cuya separacion viene
delimitada por las transferencias
de sanidad a las comunidades
auténomas y por la incorpora-
cion de los servicios sociales au-
tonoémicos en el nuevo modelo
de la financiacion aprobado en
2001, dando lugar a un descen-
so del gasto en 2002 y 2003,
precisamente como resultado
de dichas transferencias. Asi, por

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 161, 2019. ISSN: 0210-9107. «PRESENTE Y FUTURO DE LA SEGURIDAD SOCIAL»




EDUARDO BANDRES MOLINE

ejemplo, el gasto en asistencia
sanitaria pasa de 29.332 millo-
nes de euros en 2001 a 1.421
en 2003, y el gasto en servicios
sociales, de 1.656 millones a 558.
El gasto no financiero del sistema
de Seguridad Social, que habia
llegado a superar el 14 por 100
del PIB en los anos centrales del
decenio de 1990 —al incluir la
sanidad—, se queda ligeramente
por encima del 10 por 100 del
PIB en el decenio de 2000. En
conjunto, las prestaciones sanita-
rias quedan reducidas al 1,1 por
100 del gasto consolidado de la
Seguridad Social en los ultimos
cinco anos, e igual porcentaje
representa el gasto en servicios
sociales. En el reparto del gasto
por areas, la distribuciéon se com-
pleta con el 2,1 por 100 del gasto
consolidado correspondiente a
tesorerfa, informatica y otros ser-
vicios funcionales comunes (3).

Como puede verse también
en el grafico 1, la consecuencia
mas ostensible de la reordenacion
de competencias senalada fue la
concentracion de las funciones de
la Seguridad Social en el ambito
de las prestaciones econémicas.
Mientras en los decenios de 1980
y 1990 el gasto en prestaciones
econdémicas representaba alre-
dedor de dos terceras partes del
gasto total del sistema (con la
sanidad ligeramente por encima
del 30 por 100), en 2002 ascen-
dia ya al 86 por 100, y la pro-
pia dinamica de las prestaciones,
principalmente de las pensiones,
ha situado finalmente el gasto
en prestaciones econdmicas en el
96 por 100 del total durante los
ultimos anos.

En suma: el sistema espanol de
Seguridad Social que, en su con-
figuracién inicial derivada de la
aplicacién de la Ley de Bases de
la Seguridad Social a partir
de 1967, afrontaba la gestiéon

CUADRO N.° 1

PRESTACIONES SOCIALES DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS, 2018

MILLONES DE EUROS PORCENTAJE

Estado 16.705 9,03
Organismos Administracién Central 2.348 1,27
Comunidades autbnomas 4.037 2,18
Corporaciones locales 549 0,30
Fondos de la Seguridad Social 161.454 87,23
Servicio Pablico de Empleo Estatal 17.513 9,46
Fondo de Garantia Salarial 438 0,24
Sistema de la Seguridad Social 143.503 77,53
Total administraciones publicas 185.093 100,00

Fuentes: Avance de la actuaciéon econémica y financiera de las administraciones publicas
2018 y Operaciones no financieras de las administraciones publicas 2018, 1GAE.

de prestaciones de asistencia sa-
nitaria, proteccion del desempleo,
pensiones de vejez, invalidez y
supervivencia, incapacidad tem-
poral, prestaciones familiares,
asistencia y servicios sociales, se
fue desprendiendo de la atencion
sanitaria, de la proteccion del
desempleo y de la mayor parte de
la asistencia y servicios sociales,
de modo que mas del 95 por 100
del gasto consolidado del sistema
se destina al area de prestacio-
nes econdmicas. Estas serdn, por
tanto, objeto central de andlisis
en esta seccién.

El Sistema Europeo de Cuen-
tas Nacionales y Regionales (SEC
2010) denomina «prestaciones
sociales» a las transferencias a los
hogares por medio de sistemas
organizados colectivamente o por
unidades de las administraciones
publicas, destinadas a aliviar la
carga financiera que representa
la cobertura de una serie de ries-
gos o de necesidades: enferme-
dad, invalidez, accidente laboral
o enfermedad profesional, vejez,
supervivencia, maternidad, cargas
familiares, fomento del empleo,
desempleo, vivienda, educacién
y pobreza. En lo que concierne a
las administraciones publicas es-
pafolas las prestaciones sociales

comprenden tanto transferencias
corrientes financiadas mediante
cotizaciones obligatorias y vin-
culadas a estas como otras no
condicionadas al pago previo de
cotizaciones y vinculadas en cam-
bio a la evaluacion de la renta
disponible (las que el SEC 2010
denomina «asistencia social»).

Para contextualizar las presta-
ciones del Sistema de Seguridad
Social, puede tomarse como re-
ferencia el gasto realizado por el
conjunto de las administraciones
publicas espafolas en prestaciones
sociales durante 2018 —en térmi-
nos de contabilidad nacional-, que
ascendié a 185.093 millones de
euros —un 37,05 por 100 del gasto
publico total, equivalente a un
15,3 por 100 del PIBy al 25,3 por
100 de la renta disponible bruta de
los hogares—. De esa cifra, 143.503
millones de euros (un 77,5 por
100) correspondieron al sistema de
la Seguridad Social (cuadro n.° 1).
Fuera del ambito del sistema
quedan, como principales presta-
ciones, las pensiones y ayudas a
funcionarios del Estado, las pres-
taciones de asistencia social de las
comunidades autbnomas y corpo-
raciones locales, y la proteccion al
desempleo del Servicio Publico de
Empleo Estatal.
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GRAFICO 2

(PORCENTAIJE DEL PIB)

GASTOS DE PROTECCION SOCIAL EN LA UE-15 (EXCLUYENDO
SANIDAD, DESEMPLEO Y VIVIENDA) Y COTIZACIONES SOCIALES NETAS

(Eurostat).
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Una comparacion con los pai-
ses de la UE-15 en términos del
Sistema Europeo de Estadisticas
Integradas de Proteccion Social
(SEEPROS), pero excluyendo del
cémputo asistencia  sanitaria,
desempleo y vivienda, pone de
relieve que, tomando como re-
ferencia el ano 2016, las presta-
ciones sociales espafolas esta-
rlan 2,7 puntos porcentuales del
PIB por debajo de la media de la
UE-15 (gréfico 2). Aunque una
parte de esa diferencia se debe a
la funcion de Vejez, que incluye
las pensiones de jubilacién, esta
se ve compensada por el mayor
peso que en Espafa tiene la fun-
cioén de Supervivientes, integrada
principalmente por pensiones de
viudedad de personas mayores de
65 anos. Donde sf se aprecia con
claridad una menor proteccién es
en las funciones de Familia e hijos
y de Exclusion social: en el primer
caso, 1,2 puntos del PIB (la mitad
que en la UE-15) y en el segundo,
0,2 puntos (la tercera parte).

Los datos de las Cuentas y Ba-
lances de la Seguridad Social per-
miten conocer con detalle la evo-
lucién de las que dichas cuentas
denominan «prestaciones econé-
micas». En 1977 las prestaciones
econdémicas (sin incluir la protec-
cién por desempleo, aunque en-
tonces estaba también dentro del
sistema), suponian el 5,95 por
100 del PIB. En 2018, esa mis-
ma ratio se situaba en el 11,80
por 100, el doble que cuarenta
anos antes, lo que da una idea
del enorme esfuerzo realizado
en materia de proteccién social a
lo largo de esos afos (grafico 3).
Su trayectoria estd marcada por
la correspondiente a las pensio-
nes contributivas, que en ese ano
representaban el 71,65 por 100
del gasto en prestaciones eco-
nomicas y en 2018 alcanzaban
ya el 90,06 por 100 del mismo.
En particular, las pensiones con-
tributivas de jubilacién suman
por si solas el 63,66 por 100 del
gasto en prestaciones econémi-

cas, las de viudedad el 15,68 por
100 y las de incapacidad el 9,16
por 100.

Entre las restantes presta-
ciones econdmicas sobresalen
los pagos por incapacidad tem-
poral, que suponen el 5,25 por
100 del total. Se trata de una
prestacion de duraciéon limitada
que cubre la pérdida de rentas
ocasionada por enfermedad o
accidente mientras se esta reci-
biendo asistencia sanitaria. Su
gestion se ha ido concentrando,
con el transcurso del tiempo,
en las mutuas colaboradoras.
La evolucién del gasto muestra
una tendencia decreciente des-
de el 1,07 por 100 del PIB que
llegé a alcanzar en 1979 hasta
situarse en torno al 0,6 por 100
durante los Ultimos veinte anos
(gréafico 4).

A su vez, las pensiones no
contributivas (de jubilacién e in-
validez) iniciaron su andadura en
1991, dirigidas a quienes no hu-
bieran cotizado nunca o lo hubie-
ran hecho por debajo del tiempo
suficiente para acceder a una
prestacién contributiva, encon-
trandose en situacion de insufi-
ciencia de recursos. La cuantia de
estas prestaciones fue objeto de
importantes revalorizaciones en
los afos posteriores, incorporan-
dose un nlmero creciente de be-
neficiarios, que llegaron a superar
los 480.000 en los primeros anhos
2000, estabilizandose posterior-
mente en torno a los 450.000
desde el ano 2010.

Por ultimo, las prestaciones
por maternidad, paternidad, ries-
go de embarazo, lactancia na-
tural y cuidado de menores con
cancer u otra enfermedad grave
suman 2.388 millones de euros
en 2018, un 1,67 por 100 del
total de prestaciones econdmi-
cas; y las prestaciones familiares
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GRAFICO 3

PRESTACIONES ECONOMICAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL

(PORCENTAUJE DEL PIB)
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(por hijo o menor acogido, naci-
miento o adopcion, maternidad
no contributiva, sindrome toxico
y otras) apenas alcanzan 1.589,2
millones de euros, un 1,11 por
100 de las prestaciones econd-
micas.

Cabe, por tanto, deducir de
las cifras anteriores que el siste-
ma espahol de Seguridad Social
esta volcado en la proteccién de
los riesgos asociados a la vejez, la
incapacidad y la viudedad, pero
dedica muy poca atencién a las
situaciones de necesidad vincu-
ladas a la infancia y a las nece-
sidades de los hogares mas jove-
nes. A pesar de la mejora de las
politicas de igualdad de géneroy
de conciliacion de la vida laboral

y familiar, que han sido objeto
de una extensa actividad legis-
lativa en los Ultimos anos (4),
el gasto destinado a la protec-
cién de la familia y el cuidado
de hijos estd lejos de los paises
europeos mas avanzados en
esta materia, como Dinamarca,
Finlandia, Suecia o Alemania.

I1l. INGRESOS:
COTIZACIONES Y
APORTACIONES DEL
ESTADO

La fuente principal de recur-
sos de la Seguridad Social son
las cotizaciones sociales, que
en 2018 suponian el 87,75 por
100 de los ingresos no financie-

ros del sistema. A continuacion,
las transferencias del Estado,
con el 11,19 por 100, destina-
das principalmente a financiar
las prestaciones no contribu-
tivas. El resto de ingresos no
financieros estd formado por
tasas, ingresos patrimoniales y
enajenacion de inversiones rea-
les, pero en conjunto tienen un
peso testimonial.

Un analisis comparativo con
los demas paises de la UE-15, to-
mando como referencia las coti-
zaciones sociales netas, revela el
diferente peso relativo de estas
respecto al PIB, asi como también
el distinto papel que cumplen en
la financiacion de las prestacio-
nes sociales de cada pais (véase
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GRAFICO 4
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de nuevo el gréfico 2). En paises A diferencia de las prestacio- | mismo ritmo que el PIB nominal

como Francia, Alemania, Bélgica | nes econdémicas, que en el lado | o alo sumo con una elasticidad
o Paises Bajos, las cotizaciones | del gasto practicamente han du- | muy préxima a 1 (gréfico 5). En
superan el 80 por 100 de la fi- | plicado su peso en relacién con | consecuencia, si el gasto se du-
nanciacién de las prestaciones | el PIB entre 1977 y 2018 (del | plica en términos del PIB y las
incluidas en el andlisis, mien- | 5,95 por 100 al 11,80 por 100 | cotizaciones se mantienen cons-
tras que en otros como Suecia, | en 2018), las cotizaciones socia- | tantes, se comprende facilmente
Finlandia o Reino Unido tienen | les han mantenido una senda de | la creciente tensién financiera
una relevancia mucho menor, y | estabilidad casi siempre ligera- | del sistema por insuficiencia de
en el caso de Dinamarca son | mente pordebajodel 10 por 100 | ingresos desde que las presta-
practicamente insignificantes. En | del PIB. La recaudacion por co- | ciones econémicas comenzaron
Espafna, la cifra de referencia | tizaciones sociales depende del | a superar el 10 por 100 del PIB,
equivalente estd 1,1 puntos por | nUmero de cotizantes, de las ba- | es decir, a partir del aho 2010.
debajo de la media de la UE-15 | ses de cotizacion y de los tipos. | Solo cambios normativos, como
en términos del PIB, pero ligera- | Si estos no varian, y puesto que | una subida de los tipos de coti-
mente por encima en cuanto ala | las bases estan asociadas a los | zacién, podrian aumentar los in-
participacion de las cotizaciones | salarios y, a largo plazo, estos | gresos por cotizaciones, si bien

de prestaciones contempladas | el resultado es que los ingresos | determinados colectivos podrian

financiaciéon del conjunto | se vinculan a la productividad, | sus efectos sobre el empleo de

comparacion. por cotizaciones evolucionan al | anular parte del crecimiento de
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GRAFICO 5
COTIZACIONES SOCIALES Y TRANSFERENCIAS DEL ESTADO A LA SEGURIDAD SOCIAL
(PORCENTAJE DEL PIB)
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Fuente: Cuentas y Balances de la Seguridad Social, Intervencion General de la Seguridad Social.

la recaudacion. Por su parte, las
transferencias del Estado llega-
ron a suponer el 4,95 por 100
del PIB en 2001 —practicamente
la mitad que los ingresos por co-
tizaciones de ese ano—, el Ultimo
ejercicio antes de completarse el
traspaso de competencias sani-
tarias a las comunidades auto-
nomas. A partir de entonces, las
transferencias se destinan de for-
ma prioritaria a la financiacion de
los complementos a minimos
de las pensiones, a las pensiones
no contributivas y a las presta-
ciones familiares.

El hecho de que en un sistema
contributivo como el espafnol una
parte del gasto en prestaciones

econdémicas se financie mediante
transferencias del Estado, tiene
su razén de ser, bien porque se
dirige a atender las prestaciones
no contributivas, y por tanto,
desvinculadas de la realizacion de
cotizaciones previas, bien porque
dicho gasto tiene por objeto com-
plementar una determinada pres-
tacion contributiva cuyo importe
se considera que no alcanza un
umbral minimo de proteccién (5).
Sin embargo, no siempre fue asi.
Hasta 1989 las transferencias del
Estado se sumaban a las cotiza-
ciones y demas ingresos para fi-
nanciar indistintamente toda cla-
se de prestaciones del sistema. La
Ley de Presupuestos Generales
del Estado para 1989 inicié la se-

paracion de fuentes, establecien-
do por primera vez el caracter
finalista de una parte de las trans-
ferencias con destino a la asisten-
cia sanitaria —entonces prestada
por el Insalud—, en el marco de
una nueva caracterizacion del ré-
gimen financiero de la asistencia
sanitaria de la Seguridad Social
(6). Para 1989, la Ley de Presu-
puestos confiere una cierta auto-
nomia a la financiacién sanitaria
dentro de la Seguridad Social, al
regular con caracter especifico los
recursos del Insalud, que en ese
aho procederian en un 70 por
100 de transferencias del Estado,
un 27 por 100 de cotizaciones so-
ciales y el resto de otros servicios.
A su vez, la misma Ley establece
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GRAFICO 6

SEGURIDAD SOCIAL
(MILLONES DE EUROS)
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el importe de las aportaciones del
Estado para los complementos a
minimos de las pensiones del sis-
tema.

El 6 de abril de 1995 el Pleno
del Congreso de los Diputados
aprobaba el informe conocido
como Pacto de Toledo, donde
se contenfan quince recomen-
daciones dirigidas al Gobierno
cuyo objetivo global era man-
tener la viabilidad del sistema
publico de pensiones. La pri-
mera recomendacion se referia,
precisamente, a la separaciéon y
clarificacion de las fuentes de
financiaciéon del Sistema de Se-
guridad Social, de modo que
las prestaciones contributivas
se financiasen basicamente con
las cotizaciones sociales y las no
contributivas y universales (sani-
dad, servicios sociales y presta-
ciones familiares) exclusivamen-
te con impuestos.

La Ley 24/1997, de conso-
lidacion y racionalizacion del
sistema de la Seguridad Social,

clarificé y separ6 las fuentes de
financiacion de la Seguridad
Social y definié las prestaciones
contributivas y no contributivas,
situando entre estas Ultimas los
complementos a minimos de las
pensiones, aunque sin fijar aun
la totalidad de su financiacion
mediante los presupuestos del
Estado, y crea el Fondo de Re-
serva.

En el ano 2000 las pensiones
no contributivas, las prestacio-
nes no contributivas, el gasto
sanitario y los servicios sociales
se financiaban ya integramente
con impuestos. Pero el proceso
no culminaria hasta el aho 2013,
cuando se completa la finan-
ciacién de los complementos a
minimos de las pensiones contri-
butivas con cargo a las transfe-
rencias del Estado. De hecho, las
aportaciones del Estado para es-
tos complementos se redujeron
bruscamente en 1997 y en los
cuatro ejercicios siguientes, has-
ta que en 2002 recuperan una
senda ascendente que tiene su

culminacién en el mencionado
2013, cuando se duplican para
cumplir en ese afio el mandato
de la Ley General de la Seguridad
Social que habia incluido una
disposicion transitoria para que
las aportaciones del Estado cu-
briesen en su totalidad los com-
plementos a minimos en un pla-
zo de doce ahos a contar desde
el 1 de enero de 2002 (gra-
fico 6).

En el ultimo ejercicio liquida-
do, 2018, las transferencias co-
rrientes del Estado sumaron
14.648,65 millones de euros, un
11,18 por 100 de los ingresos no
financieros consolidados del sis-
tema. Su principal destino fueron
los complementos a minimos de
pensiones contributivas (48,89
por 100 del total de transferen-
cias corrientes del Estado), la fi-
nanciacion de las pensiones no
contributivas (17,41 por 100),
la prestacion familiar no contri-
butiva por hijo a cargo (10,66
por 100), los servicios sociales del
Imserso, sobre todo el sistema de
atencién a la dependencia (10,81
por 100), y una aportacion ge-
neral del Estado para apoyar el
equilibrio presupuestario de la
Seguridad Social por importe de
1.333,91 millones de euros (9,11
por 100).

IV. EL DESEQUILIBRIO
FINANCIERO DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

Una presentacion alternativa
de la actividad de la Seguridad
Social es la que establece una se-
paracion entre la que podriamos
llamar Seguridad Social contribu-
tiva y Seguridad Social no contri-
butiva (tal como se recoge en el
articulo 109 del Texto Refundido
de la Ley General de la Seguridad
Social): la primera financiada prin-
cipalmente por cotizaciones y la

10
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segunda por impuestos, via Pre-
supuestos del Estado. Ello nos
permite visualizar el alcance de
la primera de las recomendacio-
nes del Pacto de Toledo en térmi-
nos del equilibrio o desequilibrio
financiero de las prestaciones
contributivas y no contributivas.
La aproximacion que aqui se reali-
za solo tiene en cuenta el importe
de las prestaciones y las dos prin-
cipales fuentes de financiacion
—cotizaciones y transferencias del
Estado—, sin incluir los gastos de
personal, gastos corrientes en
bienes y servicios, gastos finan-
cieros, e inversiones. Estas parti-
das que quedan fuera del analisis
apenas representaban el 1,4 por
100 del gasto no financiero total
del sistema en 2018. En paralelo,
y desde el lado de los ingresos,
también quedan fuera los obteni-
dos por recargos y multas, tasas,
ingresos patrimoniales, o transfe-
rencias de capital, que suman en
conjunto un 1 por 100 del total
de ingresos no financieros.

En resumen, las prestacio-
nes incluidas en la denominada
Seguridad  Social  contributiva
son: pensiones contributivas —sin
el importe de los complementos
por minimos—, incapacidad tem-
poral, maternidad, paternidad,
riesgos durante el embarazo y la
lactancia, cuidado de menores
con cancer y otras enfermedades
graves, prestaciones derivadas
del sindrome toxico, prestacio-
nes y entregas unicas, y otras
prestaciones de menor cuantia.
A su vez, las prestaciones de la
Seguridad Social no contributiva
son: los mencionados comple-
mentos por minimos, pensiones
no contributivas de jubilacion e
invalidez, prestaciones familiares
por hijos, maternidad no con-
tributiva, prestaciones derivadas
del sindrome téxico, prestaciones
LISMI (Ley de Integracion Social
del Minusvalido), gasto sanitario
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del Ingesa, y otras prestaciones,
indemnizaciones y ayudas.

Los resultados de esta sepa-
racion se presentan en los grafi-
cos 7 y 8, tomando como punto
de partida el aho 2003, que es
el primer ejercicio en el que se
completa la desvinculacién de la

sanidad prestada por el Insalud
respecto del sistema de la Segu-
ridad Social. Como puede apre-
ciarse, la insuficiencia financiera
se produce en el régimen contri-
butivo de prestaciones, que en
los Ultimos cinco afos arroja un
saldo negativo en torno al -1,5
por 100 del PIB. Elsuperavit, que
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GRAFICO 9

(PORCENTAUJE DEL PIB)
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estaba alrededor del 1,7 por 100
del PIB en los primeros anos de
siglo, se desvanece con la Gran
Recesion, principalmente por el
fuerte aumento de las prestacio-
nes contributivas, que pasan del
8 por 100 del PIB al 10 por 100
en cuatro anos, situandose final-
mente al borde del 11 por 100,
mientras que las cotizaciones se
estancan muy cerca, pero por
debajo del 10 por 100. La causa
principal del desequilibrio esta
en el crecimiento del gasto en
pensiones contributivas, que
en esos quince afos aumentan
su peso en mas de tres puntos
del PIB, practicamente igual al
empeoramiento del saldo de la
Seguridad Social contributiva.

En cambio, desde el afo
2013, cuando se completa la fi-
nanciacion de los complementos
a minimos de las pensiones con
cargo a los Presupuestos Gene-
rales del Estado, la Seguridad
Social no contributiva presenta
equilibrio en sus cuentas. Cues-
tion diferente es si el volumen de
gasto en este tipo de prestaciones
es suficiente o no para atender
las necesidades a las que se di-
rige. Especialmente debatido es
el limitado papel del Estado en
la financiacion de la atencién a
las personas en situacién de de-
pendencia o la baja cuantia de
las prestaciones familiares; pero,
en todo caso, el alineamiento
de ambos tipos de gasto con la

media europea tendria que co-
rresponderse con un aumento
correlativo de los ingresos, para
gue no tuviese incidencia en el
resultado financiero.

El equilibrio financiero es, sin
duda, el principal reto al que
debe hacer frente la Seguridad
Social, tanto a corto como a me-
dio y largo plazo, puesto que
de él depende la viabilidad del
sistema. Desde 1977, la Seguri-
dad Social ha saldado con déficit
el conjunto de sus operaciones
no financieras consolidadas en
21 ejercicios presupuestarios, y
con superdvit en otros 21 (grafi-
c0 9). La cobertura del déficit no
financiero se ha ido formalizando
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GRAFICO 10
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mediante préstamos del Estado,
en tanto que los superavits acu-
mulados entre 2000 y 2010 die-
ron lugar a la constituciéon del
Fondo de Reserva de la Seguridad
Social.

La insuficiencia de recursos
durante los afios noventa del
pasado siglo se debid en par-
te a las necesidades del Insalud.
En 1992, 1993 y 1994 el Estado
concedié a la Seguridad Social
tres préstamos por importe total
de 3.372,41 millones de euros
para atender obligaciones sanita-
rias pendientes de imputar a pre-
supuesto. Adicionalmente, en-
tre 1994 y 1999 se formalizaron
préstamos del Estado por impor-

te de 9.589,16 millones de euros
para financiar el déficit de la
Seguridad Social. Y, por ultimo,
en 1997 y 1998 se realizaron dos
préstamos para solventar desfa-
ses de tesorerfa por un total de
4.2017,08 millones de euros. A
pesar de que las disposiciones
de las leyes presupuestarias en
las que se sustentaban dichos
préstamos fijaban —no siempre—
plazos maximos de amortizacion
generalmente de diez afos, pos-
teriormente se fueron ampliando,
de modo que a 31 de diciembre
de 2016 la deuda de la Seguridad
Social con el Estado alcanzaba la
cifra de 17.255,05 millones de
euros, sin que apenas se hubiera
producido cancelacién alguna.

Entre tanto, 1999 marcé el
inicio de un periodo de superavit
que se prolongarfa hasta 2010
inclusive. El Pacto de Toledo, en
la segunda de sus recomenda-
ciones al Gobierno, ya habia
propuesto que los excedentes
obtenidos en los afios de bonan-
za econdémica se destinasen a la
adquisicion de titulos publicos
con los que constituir un fondo
que pudiese ser utilizado en las
fases recesivas del ciclo econé-
mico, para mantener el equili-
brio presupuestario en dichas
fases sin necesidad de aumentar
las cotizaciones. La Ley 24/1997,
de 15 de julio, de consolidacion
y racionalizacion del sistema de
Seguridad Social abrié paso a la
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creacion del Fondo de Reserva,
que serfa finalmente regulado
en la Ley 28/2003, de 29 de sep-
tiembre. El Fondo se ha nutrido
de los excedentes que financian
las prestaciones contributivas
y de sus propios rendimientos, y
tanto las dotaciones como las
disposiciones del mismo las debe
aprobar el Consejo de Ministros.
Las dotaciones se realizaron en-
tre los ejercicios de 2000y 2010,
con excepcion del afo 2009, y el
Fondo llegd a alcanzar un volu-
men de 66.835 millones de eu-
ros en 2011 (grafico 10, gastos
en operaciones financieras).

Sin embargo, la vuelta a una
situacion de déficit del sistema
motivé el inicio de una etapa
de disposiciones que se inicid
en 2012 y que dura hasta la ac-
tualidad, con un total de 77.437
millones de euros dispuestos.
El resultado final del Fondo de
Reserva es un valor —a precio de
adquisicion— de 5.043 millones
de euros a 31 de diciembre de
2018. La insuficiencia de recur-
sos del sistema en términos con-
solidados (saldo acumulado de
las operaciones no financieras)
ha ascendido a 98.973 millones
de euros entre 2011 y 2018. La
aplicacién de los recursos del
Fondo no ha sido suficiente para
cubrir los déficits, de modo que
el Estado ha tenido que comple-
tarlos con dos transferencias y
otros tantos préstamos en 2017
y 2018.

Las transferencias del Estado
para apoyar la estabilidad finan-
ciera de la Seguridad Social as-
cendieron a 1.333,9 millones en
2018, mientras que los préstamos
sumaron 10.194,6 millones en
2017y 13.830,1en 2018. Deeste
modo, la deuda de la Seguridad
Social con el Estado a finales de
2018 ascendia ya a 41.282,6
millones de euros. Ademas, la

prorroga del presupuesto de la
Seguridad Social de 2018 (para
2019) prevefa 13.830,1 millones
adicionales de préstamos del Es-
tado. De agotarse la totalidad de
dicho préstamo, la deuda de la
Seguridad Social con el Estado
al finalizar 2019 sera de 55.113
millones de euros.

Sin embargo, también se ha
argumentado que las cotizacio-
nes sociales estuvieron cubriendo
durante anos prestaciones que,
en su configuraciéon actual, co-
rresponderfa financiar al Estado.
El Informe sobre el desarrollo del
Pacto de Toledo 2011-2015 se-
falaba (p. 37) que la suma acu-
mulada por la financiacién de los
complementos a minimos hasta
el afo 2013 superaba con cre-
ces el importe de la deuda de la
Seguridad Social con el Estado
(solo entre 1990 y 2012 alcanza-
ria la cifra de 72.371,57 millones
de euros), y de igual manera se
referla también a los préstamos
concedidos por el Estado en los
afos noventa para cubrir la fi-
nanciacién de la asistencia sani-
taria por parte del Insalud (p. 42),
que deberfa haber sido asumida
por los Presupuestos del Estado
via impuestos. Asi pues, la razon
de la deuda de la Seguridad So-
cial con el Estado estaria en «la
aportacion de cotizaciones socia-
les para financiar el Insalud y la
financiacion insuficiente de com-
plementos a minimos de pensio-
nes» (p. 42). En consecuencia, el
Informe de la Comisiéon del Pacto
de Toledo concluia que no proce-
deria la devolucién de los présta-
mos del Estado o bien que esta
solo podria producirse cuando el
Estado aportase las transferencias
para ello.

Sin llegar a proponer una so-
lucion de ese tipo, la Declaracién
del Tribunal de Cuentas (2019)
sobre la Cuenta General del

Estado del ejercicio 2017 tam-
bién considera que los préstamos
del Estado de 2017 y 2018 son
medidas coyunturales que no re-
suelven los problemas estructu-
rales de sostenibilidad financiera
de la Seguridad Social y, por el
contrario, afectan negativamen-
te a la solvencia del sistema por
el aumento de su endeudamien-
to. Por ello recomienda que se
adopten las reformas precisas
y el saneamiento de la deuda
con el Estado en el marco del
Pacto de Toledo y que, entre tan-
to, los déficits existentes se cu-
bran con transferencias corrien-
tes del Estado y no con nuevos
préstamos (p. 17).

Pero cualquiera que sea la
distribucion de la deuda de la Se-
guridad Social entre ella y el
Estado, lo cierto es que en
el presente existe un serio pro-
blema de insuficiencia presu-
puestaria que no puede dejarse
de lado, y que en el futuro todo
apunta que, de no mediar medi-
das correctoras, estd condena-
do a empeorar. En el marco del
proceso de consolidacion fiscal
de las administraciones publi-
cas espafnolas, la Seguridad
Social no solo no ha mejora-
do sus registros de déficit, sino
que desde 2009 los han em-
peorado progresivamente has-
ta enquistarseen cifras en
torno al-1,4 por 100 del PIB en
los Ultimos tres afos (grafico 11,
referido a los Fondos de la Se-
guridad Social). Como reitera-
damente ha senalado la AIReF
(2019), estariamos en presencia
de un déficit estructural, de en-
tre el -1,3 y el -1,5 por 100 del
PIB. Y de forma parecida a la fi-
losofia que inspira en este punto
los informes de la Comisién del
Pacto de Toledo, la AlReF consi-
dera que deberia ser la Adminis-
tracion Central la que asumiese
a corto plazo la correccion de
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GRAFICO 11
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dicho déficit, para centrarse en
arbitrar las medidas que permi-
tan alcanzar la solvencia finan-
ciera a medio y largo plazo.

V. A MODO DE CONCLUSION

La sostenibilidad financiera de
la Seguridad Social es el principal
problema al que se enfrenta la
hacienda de las administracio-
nes publicas espafolas. Después
de la Gran Recesion, el déficit
generado en las cuentas de la
Seguridad Social se ha situado
por encima de 1,4 por 100 del
PIB y, a pesar del aumento de la
recaudacién por cotizaciones,
no es facil que pueda cerrarse
sin realizar ajustes por el lado del
gasto. La clave, en ese punto,
son las pensiones contributivas,
que por si solas representan mas
del 90 por 100 de todo el gasto
en prestaciones econémicas.

Con todas sus limitaciones
e imperfecciones, la Seguridad
Social espafola puede mirarse
sin complejos en el espejo de
nuestros socios europeos. En
materia de pensiones, por ejem-

plo, y desde la instauracion de la
democracia, el gasto se ha mul-
tiplicado por 4,5 en términos
reales, con un nimero de bene-
ficiarios que se ha mas que du-
plicado y un valor de la pension
media que es también mas del
doble en términos reales. A su
vez, la tasa de sustitucion neta,
medida como el cociente entre
la pension media neta y el sala-
rio medio neto, supera el 80 por
100 y se situa entre los primeros
paises de la Unién Europea.

Gracias a la generalizacién
del sistema de pensiones y a la
mejora de las pensiones medias,
la vejez ha dejado de ser sindni-
mo de pobreza en Espafa. Se-
gun la Encuesta de condiciones
de vida del INE (2019), en 2017
solo el 4,6 por 100 de los jubila-
dos estaban ubicados en el pri-
mer decil de ingresos, frente al
26,5 por 100 de los parados y
al 5,9 por 100 de los ocupados.
Y la tasa de pobreza de los jubi-
lados era inferior a la de los ocu-
padosy, desde luego, a la de los
parados. En términos compara-
tivos, la tasa de pobreza de los
mayores de 65 afos es inferior

a la media de la Unién Europea
y a la de paises como Alemania,
Reino Unido, Suecia o ltalia (Co-
mision Europea, 2018).

En cambio, el 24 por 100 de
los hogares monoparentales
—delosqueun 82 por 100 estan
encabezados por mujeres— for-
maban parte del primer decil y
en él se ubican también, como
hemos dicho, el 27 por 100 de
los parados o el 15 por 100
de los menores de 16 afos.
La Seguridad Social espafola
protege bien a los hogares de
pensionistas, pero no atiende
suficientemente a las familias
jévenes con hijos, con parados
o sin ellos. Y tampoco la Admi-
nistracion Central contribuye
en la cuantia que fija la ley a
la financiacion de la atencion a
la dependencia. Existen, por
tanto, huecos importantes en
las necesidades sociales de la
poblaciéon espanola que re-
queriran mayores esfuerzos
presupuestarios, tanto desde
la Seguridad Social como des-
de el Estado. Y ello agravara la
presion sobre el gasto publico,
mas allad de la propia dinamica
demografica y econémica del
sistema de pensiones.

El «dividendo demografico»
hace ya tiempo que se agoto, y
la propia historia de éxito de la
Seguridad Social espafola se ha
convertido en una amenaza para
su sostenibilidad financiera. (Es
razonable que la renta mediana
de los mayores de 65 afos (prin-
cipalmente pensionistas) sea ya
mayor que la de los menores de
esa misma edad (principalmente
poblacién activa)? Desde luego,
no es algo que suceda ni en los
sistemas de bienestar tipo es-
candinavo ni en casi ninguno de
los paises del modelo continen-
tal europeo (Comisién Europea,
2018).
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En 1977 las prestaciones eco-
nomicas del sistema de Seguri-
dad Social (sin incluir la protec-
cion por desempleo) representa-
ban el 5,95 por 100 del PIB. Y en
2018 alcanzaban ya el 11,80 por
100. En esos mismos anos, las
cotizaciones sociales (también
sin las destinadas al desempleo)
pasaban del 9,97 por 100 del
PIB al 9,52 por 100. A su vez, la
insuficiencia financiera del régi-
men contributivo, que se inicia
en 2011, llega a suponer el 1,4
por 100 del PIB en los ultimos
ahos. Entre 2017y 2019, el Es-
tado ha tenido que facilitar a la
Seguridad Social préstamos por
un importe superior a los 37.000
millones de euros, ademas de
dos transferencias de 1.334 mi-
llones cada una destinadas a
apoyar su estabilidad financiera.
En total, mas de 40.000 millones
de euros para cubrir el déficit de
cotizaciones del régimen contri-
butivo.

Las medidas que en ocasiones
se proponen para aliviar la insufi-
ciencia financiera de la Seguridad
Social, cargando sobre los im-
puestos del Estado los gastos
generales de gestion del sistema
y las bonificaciones a las cotiza-
ciones en materia de contrata-
cion, o desviando una parte de
las cotizaciones por desempleo
a financiar las contingencias ge-
nerales de la Seguridad Social
(AIReF, 2019), pueden contribuir
a resolver una parte del proble-
ma a corto plazo —aunque tras-
ladando el coste a otros agentes
del sector publico que también
se encuentran en posicion defi-
citaria—, pero no evitaran la ne-
cesidad de adoptar medidas de
ajuste de mucho mayor calado
a medio y largo plazo. El déficit
presente y, sobre todo, el que
se anticipa en el futuro de no
mediar medidas intensivas de
correccion —tal como se senala

en algunos trabajos (7) de este
numero de Papeles de Economia
Espahola— son una amenaza
para el conjunto del sector pu-
blico espanol. Cuanto antes se
inicien las reformas del modelo
actual, mayor amplitud temporal
habrd para distribuir los costes
del ajuste entre las distintas ge-
neraciones.

NOTAS
(*) Otra afiliacion: Universidad de Zaragoza.

(1) Sobre los origenes y desarrollo de la Se-
guridad Social en Espaia, véase Dt (A Vila 'y
Despentapo (1979), y Comin (1996).

(2) Para un anélisis detallado de la proble-
matica financiera de la Seguridad Social has-
ta los afos ochenta, véase Cruz RocHe (1984)
y VEewaroe (1990).

(3) La Tesoreria General ejerce la administra-
cién financiera de la Seguridad Social y ges-
tiona la caja Unica del sistema, con especial
atencion a la recaudacion de cuotas y demas
ingresos, la administracion del patrimonio
Unico, la tramitacién de las operaciones de
crédito, asi como la determinacién de los ca-
pitales coste y demas cantidades a ingresar
por las mutuas colaboradoras.

(4) Véase el trabajo de Leon (2019) en este
mismo numero de Papeles de Economia Es-
panola.

(5) En todo caso, tanto en la doctrina inspi-
radora de la moderna Seguridad Social, cuya
referencia principal es el Informe Beveridge,
como en la legislacién de los distintos paises,
la financiacién de parte de las prestaciones
mediante impuestos generales aparece no
solo como una opcién, sino como un com-
plemento casi natural de las cotizaciones so-
ciales. En Espafa, asi se contemplaba ya en
el Retiro Obrero Obligatorio de 1919 o en la
Ley de Bases de la Seguridad Social de 1963.

(6) La Ley General de Sanidad de 1986 dio
un paso decisivo en la transicion desde un
sistema sanitario de tipo profesional a otro
de caracter universal, al extender el derecho
a la proteccién de la salud, recogido en la
Constitucién, a todos los espafoles y a los ex-
tranjeros residentes en territorio nacional. No
obstante, el desarrollo efectivo de la universa-
lizaciéon de la sanidad tuvo que esperar hasta
1989, con la generalizacién de la asistencia
sanitaria a las personas sin recursos (Real De-
creto 1088/1989, de 8 de septiembre).

(7) Véanse los trabajos de Garcia Diaz (2019),
Conpe-Ruiz (2019) y Jiveno (2019).
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Resumen

El sistema publico espaiiol de pensiones, a
pesar de la percepcion de una parte de la opi-
nién publica, tiene unas prestaciones medias
que superan al promedio de las de la Unién
Europea cuando se comparan ratios significa-
tivas (replacement rate y benefit rate).

El sistema se enfrenta a un muy exigente
reto en las préximas tres décadas debido
al continuado proceso de envejecimiento
de la poblacion, provocado por una mayor
esperanza de vida y la llegada a la edad de
jubilacién de la generacion del baby boom.
Los estudios analizados en este articulo
muestran que, incluso disponiendo de un
escenario demogréfico favorable, aumentara
sensiblemente el nivel de esfuerzo exigido a
la sociedad espafola (gasto pensiones sobre
PIB) para mantener el actual nivel de cober-
tura. Por este motivo, la sociedad espanola
se enfrenta a un trilema determinado por el
mantenimiento de la actual tasa de reposi-
cién (suficiencia), la sostenibilidad financiera
y la equidad entre generaciones, en la que
solo se pueden cumplir dos de los objetivos.

Palabras clave: demografia, envejeci-
miento, suficiencia, sostenibilidad, equidad
generacional.

Abstract

At the present time, the Spanish public
pension system has benefits on average
greater than European Union countries
on significant variables as replacement rate
and benefit rate. However, for various
reasons, that it is not the perception of the
majority of the population.

Furthermore, the initial deficit, the system
faces a very demanding challenge in the
next three decades due to the continued
process of aging of the population, caused by
greater life expectancy and the arrival at the
retirement age of the baby boom generation.
The papers analyzed in this article show
that even having a favorable demographic
scenario, the level of effort required
of Spanish society (pension expenditure
over GDP) to maintain the current level of
coverage will significantly increase.

For that reasons, Spanish society faces
a trilemma determined by the maintenance
of the current replacement rate (sufficiency),
financial sustainability and equity between
generations, in which only two of the
objectives can be met.

Keywords: demography, ageing, sufficency,
sustainability, generational equity.

JEL classification: H75, J11.

SITUACION ACTUALY PERSPECTIVAS
DEL SISTEMA PUBLICO ESPANOL
DE PENSIONES

Miguel Angel GARCIA DIAZ (*)

Universidad Rey Juan Carlos

I. INTRODUCCION

AS pensiones juegan un

papel basico en la calidad

de vida de las personas de
un pais, al facilitarles una renta
de sustitucion cuando ha finali-
zado su vida laboral activa o han
sufrido de forma sobrevenida un
suceso que les impide trabajar y
generar renta por si mismos.

Los paises avanzados dispo-
nen de sistemas de pensiones con
una cobertura bastante amplia
y una intensidad elevada en sus
prestaciones. A pesar de ello, las
pensiones aparecen de forma
recurrente como tema de deba-
te en la opinidon publica, cuyo
interés se ha acentuado en los
Ultimos afos extendiéndose la
preocupacion sobre su sosteni-
bilidad financiera en el futuro,
debido fundamentalmente al
proceso de envejecimiento de
la poblacién constatado en la
mayor parte del mundo. Espana
no es una excepcion a este feno-
meno, y en los Ultimos tiempos
el debate se ha recrudecido, aun-
que en demasiadas ocasiones se
realiza sin disponer del suficiente
conocimiento de la realidad vy,
sobre todo, del posible impacto
de las principales variables con
incidencia en su futuro.

El sistema espanol de pen-
siones nacido a principios del
siglo XX es el resultado, funda-
mentalmente, de las decisiones
adoptadas desde la restauracion
democratica (1977), y aunque se

recuerden de forma especial las
aplicadas desde la aprobacién
del Pacto de Toledo en 1995,
el sistema hubiera tenido serios
problemas de supervivencia sin
la importante reforma aprobada
en 1985 (1).

El actual sistema consta de
tres grandes componentes. El
primero funciona bajo el criterio
de reparto y gestion publica sien-
do la suma de las prestaciones
de la Seguridad Social y las de las
clases pasivas dirigidas a los fun-
cionarios (2). El segundo, incluye
las pensiones no contributivas
percibidas por las personas que
no pueden acceder a la presta-
cion contributiva al no haber co-
tizado el minimo de quince afos
exigidos (periodo de carencia) y
disponen de un nivel de renta
inferior a una cuantia fijada por
la norma vigente. El tercer com-
ponente, de adscripcidn volunta-
ria, funciona bajo el sistema de
capitalizacién y gestion privada,
si bien la formula de acceso pue-
de ser individual o a través de la
negociacion colectiva.

La mayor parte de los jubi-
lados y pensionistas espafnoles,
mas de nueve millones en 2019,
recibe su principal renta a través
de las pensiones contributivas,
mientras que la aportacion del
componente no contributivo y
de capitalizacion es casi residual,
jugando este Ultimo basicamente
un papel de optimizacién fiscal
(3) de las personas con una renta
superior a la media que dirigen
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su ahorro a los fondos y planes
de pensiones.

Una cuestién tratada de for-
ma habitual en los debates y dis-
cusiones publicas es la calidad de
las prestaciones del sistema pu-
blico espanol de pensiones. Con
el paso del tiempo ha aparecido
una materia adicional: la posibi-
lidad de mantener en el futuro
las prestaciones con parametros
similares a los actuales y/o la po-
sibilidad de mejorar aquellas de
menor nivel.

Este articulo, después de una
breve introduccién, incorpora un
breve analisis de la evolucion del
sistema en los ultimos treinta
afos para ayudar a conocer su
actual situacion. En la siguiente
seccion se analizan las principa-
les variables de influencia en el
futuro de las pensiones concen-
trando la atenciéon en el proceso
de envejecimiento de la pobla-
cién espanola, para continuar
con los resultados obtenidos por
algunos estudios elaborados con
diferentes metodologias sobre
la posible evolucion del gasto
en pensiones sobre el producto
interior bruto (PIB) en las proxi-
mas tres décadas. Por ultimo, se
exponen algunas conclusiones a
partir de la informacién y los ar-
gumentos utilizados, que mues-
tran la magnitud del reto al que
se enfrenta la sociedad espafola
para sostener un sistema publico
de pensiones que combine la
suficiencia de las prestaciones
con la equidad en el reparto del
esfuerzo entre generaciones.

Il. SITUACION ACTUAL DE
LAS PENSIONES PUBLICAS

El gasto publico total en pen-
siones en 2018 como suma de las
pensiones de la Seguridad Social
(contributivas y no contributi-

vas) y las del Régimen de Clases
Pasivas fue el 12,1 por 100 del
PIB. La gran diferencia de ritmo
en la evolucion del gasto en pen-
siones y el PIB durante un periodo
tan dilatado de tiempo ha hecho
que haya aumentado significati-
vamente el esfuerzo exigido a la
sociedad espafola para alcanzar
la actual cobertura e intensidad
de las pensiones publicas. Los da-
tos reflejan una gran transferen-
cia de renta desde la poblacién
ocupada hacia los pensionistas y
jubilados por valor de 7,2 puntos
del PIB desde 1977.

El crecimiento en relacién con
el PIB en el largo periodo anali-
zado es casi continuado, aunque
como se recoge en el grafico 1,
se observan varias etapas con
ritmos diferentes determinados
por la evolucion del nimero de
pensiones, de su cuantia media
y de la intensidad de la actividad
econdmica en Espana. Después
de un fuerte impulso del gasto en
la etapa 1977-1981 (del 4,9 por
100 al 7,6 por 100 del PIB), se

observa una tendencia de ligero
crecimiento al alza en el periodo
1981-1990 (promedio 8 por 100
del PIB), para después mostrar
un significativo incremento has-
ta 1994 (9,8 por 100 del PIB)
muy influido por la recesion que
sufrio la economia espafola. El
gasto sobre el PIB disminuyé
durante la larga etapa expansi-
va delimitada por 1995 y 2007
(hasta el 8,4 por 100 en 2007)
debido al fuerte crecimiento no-
minal de la actividad econémica,
para después volver a incremen-
tarse de manera muy acentuada
durante la Ultima recesion (hasta
el 12,3 por 100 en 2013). La
posterior recuperacién de la acti-
vidad econémica en un contexto
de muy baja inflacién ha estabi-
lizado el nivel de gasto en torno
al 12 por 100 del PIB hasta el
ultimo ejercicio liquidado (2018).

Concentrando la atencion en
la evolucién agregada del gasto
real del componente contributi-
vo de la Seguridad Social, el de
mayor dimensidon y cobertura en

GRAFICO 1

(EN PORCENTAIJE)
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numero de personas, se obser-
va que se ha multiplicado por
5,6 veces desde 1977 (466,7
por 100) como suma del mayor
numero de pensiones (de 3,8 a
9,7 millones; +155,2 por 100) y
de su cuantia media (de 418,33
a 927,87 euros constantes de
2018; +121,8 por 100), mien-
tras que el PIB lo ha hecho a
un ritmo inferior, al multiplicar
su cuantia inicial «solo» en 2,5
veces (+155 por 100). De esta
forma, la ratio de gasto sobre el
PIB se ha mas que duplicado pa-
sando del 4,3 por 100 en 1977
al 10,7 por 100 en 2018.

La evolucién de la tasa media
anual real en el periodo 1977-
2018 refleja que la de las pen-
siones ha sido del 4,3 por 100
frente al 2,3 por 100 del PIB, es
decir, casi el doble. En el total
del largo periodo analizado, el
ndmero de pensiones ha crecido
mas que la cuantia media en
términos reales, tal como reflejan
las tasas anuales promedio (2,3
por 100 vs. 2 por 100), resultado
de un crecimiento inicial supe-
rior que se ha ido frenando con
el paso del tiempo (grafico 2),
hasta ser claramente inferior en
la Ultima década (1,4 por 100 vs.
1,9 por 100) consecuencia de la
llegada a la edad de jubilacion de
la poblacion que sufrié la Guerra
Civil y la durisima posguerra que
la siguid. Asi, el mayor peso del
numero de pensiones sobre la
cuantfa media para explicar la
evolucion total del gasto obser-
vada hasta 1990 (60 por 100
del total) se ha ido reduciendo
desde esa fecha hasta situar a la
mejora en la cuantia media de
la pension como elemento con
mayor incidencia desde 1995
hasta 2018 (56,6 por 100 del
incremento del gasto).

La progresiva pérdida de peso
del nimero de pensiones en la

GRAFICO 2

PENSIONES CONTRIBUTIVAS DE LA SEGURIDAD SOCIAL
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evolucion del gasto total no sig-
nifica que su crecimiento no haya
sido importante en valor absolu-
to, como demuestra que se ha
triplicado desde 1977. La con-
tinuada mejora de la esperanza
de vida a los 65 afos es uno de
los motivos que lo explica, al ha-
ber pasado de 15,2 a 21,2 ahos
de media, es decir, observar un
aumento del 39,2 por 100 en las
Ultimas cuatro décadas.

El andlisis cuantitativo rea-
lizado sobre la evolucion del
numero y cuantia de las pen-
siones debe estar acompana-
do de uno algo mas cualitativo
gue permita conocer la calidad
de las prestaciones. Este obje-
tivo es siempre dificil porque
definir como buenas o malas las
pensiones contiene un elevado
grado de subjetividad. La com-
paracion con los paises de la
Unién Europea permite incorpo-
rar algunos criterios objetivos, al
utilizar parametros homogéneos
incluidos en los trabajos elabo-
rados por el grupo especifico de
analisis que de forma permanen-
te analiza los sistemas de pen-

siones de los paises miembros
dentro de la Comisién Europea,
The Ageing working Group
(Comision Europea, 2018).

Los resultados son extrema-
damente favorables para las
pensiones publicas espafolas en
varias ratios muy representativas
del grado de suficiencia de las
prestaciones recibidas por los be-
neficiarios. Ocupan el primer lu-
gar en tasa de reposicion (gross
replacement rate of retirement)
que relaciona la pensién media
con los ultimos salarios percibi-
dos por el trabajador, superando
en 28,8 puntos la media de los
paises de la eurozona (78,7 por
100 vs. 49,9 por 100) y en 33,3
y 40,9 puntos a la de Francia y
Alemania. La pension publica es-
panola ocupa la tercera posicién
en tasa de sustitucion (benefit
rate) que relaciona la pensién
media del sistema con el salario
medio de la economia. El por-
centaje en esta ratio, el 57,7 por
100, supera en 13,6 puntos la
media de los paises de la eurozo-
nayen 7,2y 15,7 puntos la de
Francia y Alemania.
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El repaso de la dinamica del
gasto en pensiones necesita
complementarse con la evolu-
cion de los ingresos. El sistema
no dispuso de una financiacion
estable hasta la aprobacion del
Pacto de Toledo en 1995, en
el que se establece, desde el
concepto de separacion de las
fuentes de financiacién, que las
prestaciones universales se paga-
rian integramente con impues-
tos y se utilizarian basicamente
las cotizaciones para financiar
las prestaciones consideradas
contributivas, asumiendo que el
derecho a percibir una presta-
cion se origina en el pago de la
cotizacién (salario diferido). En la
practica, no obstante, la separa-
cion de fuentes no se cumple en
su totalidad porque las pensio-
nes de las clases pasivas se pagan
con impuestos y/o deuda, aun-
que tienen caracter contributivo.
Por otra parte, para analizar el
equilibrio financiero del sistema,
no se debe olvidar que el pago
de la cuota por contingencias co-
munes y profesionales genera al
trabajador derechos para percibir
otras prestaciones: incapacidad
temporal, maternidad, pater-
nidad y riesgo en embarazo y

otras de menor cuantia, ademas
de los gastos de administracién
del componente contributivo.
Todos estos gastos diferentes
de las pensiones ascendieron en
conjunto a 15.428,53 millones
de euros (1,28 por 100 del PIB).

Realizadas estas precisio-
nes, el grafico 3, en el que se
recoge la evoluciéon de los in-
gresos y gastos del sistema de
la Seguridad Social en el perio-
do 2000-2018, muestra cémo
los ingresos fueron suficientes
para afrontar las obligaciones
de pago hasta 2011 (4). Para
analizar mejor la situacion puede
ser Util recordar las especiales
caracteristicas de la anterior larga
etapa expansiva, dominada y de-
terminada por una gran burbuja
inmobiliaria y financiera. La tasa
anual media de crecimiento del
PIB en el periodo 1995-2008 fue
del 7,2 por 100 nominal y los
ingresos por cotizaciones del 7,6
por 100. Estos porcentajes permi-
tieron dar cobertura a una muy
elevada tasa anual de crecimiento
del gasto en pensiones (6,5 por
100), permitiendo en contra de
lo previsto por algunas de las
proyecciones realizadas en afos

GRAFICO 3

SALDO ANUAL DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL
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anteriores, incluso reducir el nivel
de esfuerzo medido como la ra-
tio del gasto en pensiones con el
PIB. Adicionalmente, el muy ele-
vado ritmo de actividad econo-
mica estuvo acompafnado de un
aumento de la poblacion espa-
fiola (8,7 millones de personas),
conseguida fundamentalmente
gracias a la inmigracion (saldo
neto de 5,1 millones), compati-
ble con la significativa reduccion
de la tasa de desempleo (8,2 por
100 en 2008 vs. 17 por 100 de
media en el periodo 1980-2018).

El problema de este periplo
tan atractivo en apariencia es-
taba en la falta de solidez de
esas tasas de crecimiento de la
actividad econémica y de los
ingresos publicos en Espafa —
gue se han comprobado muy
por encima de su potencial-, al
estar apoyadas en un desmedido
endeudamiento privado y en
politicas fiscales muy expanswas
de caracter prociclico. La rapi-
da y abrupta llegada de la crisis
en 2008 desbarata la anterior
dinamica de crecimiento de los
ingresos del sistema, al generar
una importante destruccion de
empleo (2,9 millones afiliados;
el 15,4 por 100 del total). La
crisis mostro el verdadero nivel
potencial de produccién de la
economia espanola y su capaci-
dad para absorber el gasto en
pensiones. O lo que es lo mismo,
revel6 que, de no haber existido
la enorme burbuja, el desequili-
brio entre ingresos y gastos del
sistema publico de pen5|ones se
hubiera alcanzado algunos afos
antes. Los saldos de este periodo
fueron, en realidad, una anor-
malidad que se estd pagando
todavia una década después.

Un sencillo ejercicio contra-
factual basado en mantener el
gasto real en pensiones observa-
do, pero utilizar un crecimiento

20

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 161, 2019. ISSN: 0210-9107. «PRESENTE Y FUTURO DE LA SEGURIDAD SOCIAL»




MIGUEL ANGEL GARCIA DIAZ

mas razonable del PIB y de los
ingresos por cuotas durante el
periodo 1995-2018 (tasa anual
del 4 por 100, suma del 2 por
100 real y del 2 por 100 de infla-
cién), muestra que el sistema hu-
biera entrado en déficit en 2001,
con una tendencia creciente con
el paso del tiempo hasta estabi-
lizarlo en torno al actual 1,5 por
100 del PIB.

La burbuja ha permitido la
consumacion del déficit una dé-
cada mas tarde, pero en ningun
caso lo ha evitado, porque el ac-
tual saldo negativo tiene caracter
estructural con el vigente disefo
de gasto y fuentes de ingresos
asociadas al sistema publico de
pensiones, dado que la econo-
mia espanola no solo ha recupe-
rado ya la pérdida de actividad
provocada por la ultima crisis,
sino que incluso puede presentar
un output gap positivo (5).

La evolucion mencionada
muestra que el sistema publico
espanol de pensiones ha madu-

rado, como les sucede a todos
los sistemas de reparto. En una
etapa inicial, dispuso de muchos
cotizantes en relacion con el nu-
mero de pensiones, al no haber
alcanzado una parte de la pobla-
cion la edad de jubilacion. Con
el paso del tiempo la relacion
ha cambiado, al crecer propor-
cionalmente mas el niumero de
prestaciones a partir del ritmo
determinado por la evolucién
de la esperanza de vida y las
condiciones establecidas para
acceder a la jubilacion. Dado que
la relacién entre la recaudacion
via cotizaciones sociales sobre el
PIB es muy estable por definicién
(6), el progresivo aumento en el
numero de pensiones reduce los
margenes de los que se habia
dispuesto para pagar pensiones
calculadas con los actuales para-
metros, hasta generar el déficit
actual.

La actual férmula de célculo
de la pensidn es consecuencia
del progresivo endurecimien-
to de los pardmetros utilizados

GRAFICO 4

(EN PORCENTAIJE DEL PIB)

SALDO DEL COMPONENTE CONTRIBUTIVO DE LA SEGURIDAD SOCIAL
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(afos de cotizacion y bases de
cotizacién de una parte de la
carrera profesional), pero no tie-
ne una base de célculo actuarial
y tampoco se ajusta a ningun
criterio de rentabilidad de las
aportaciones con la evolucién
de la riqueza creada (PIB), en un
intento de reconocer la colabo-
racion del trabajador a la mejora
de la renta del pais (Garcia Diaz,
2019).

La aplicacion de sucesivas
reformas paramétricas desde
1985 ha permitido desacelerar
el ritmo de crecimiento del gasto
en pensiones, pero no han sido
suficientes para compensar el
impacto de la progresiva amplia-
cion de la esperanza de vida y
la continuada mejora de la tasa
de sustitucion neta (7) (del 38,9
por 100 en 1977 al 70,4 por
100 en 2018 para el total de
jubilacién y del 49,9 por 100 al
86,6 por 100 para las de nueva
entrada) (8). De este modo, los
ingresos asignados (cuota por
contingencias comunes y profe-
sionales, tasas y transferencias
de la Administraciéon General
del Estado para el pago de los
complementos por minimos) son
insuficientes para asumir las ac-
tuales obligaciones de gasto.

Para evitar la generacion de
deuda seria necesario, por tanto,
adoptar medidas a corto plazo
que reduzcan el crecimiento del
gasto en pensiones o incremen-
ten los ingresos del sistema. El
reto desde esta Ultima perspecti-
va no es menor, como demues-
tra que para solventar el actual
déficit en un ejercicio seria nece-
sario aumentar el nimero de coti-
zantes en 3,6 millones con la base
de cotizacién actual, aumentar
la base de cotizacién media por
afiliado en un 17 por 100 o ele-
var la recaudacién del IRPF en un
23 por 100. Unas medidas que,
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sin duda, tendrian repercusiones
negativas en la tasa de actividad
y en el empleo a corto y medio
plazo.

Para mejorar los ingresos del
sistema es posible destopar la
base maxima de cotizacion sin
ajustar la pensién maxima en la
misma proporcién. Esta medi-
da solucionaria parcialmente el
actual déficit (en menos de una
tercera parte), pero en contra-
partida conlleva una grave pér-
dida de contributividad adicional
a la actual (la pension maxima
en 2019 es un 76,2 por 100
de la base maxima), a la que se
pueden afadir posibles repercu-
siones en el nivel de empleo de-
rivadas de aumentar en casi una
tercera parte los costes laborales
de los trabajadores con bases
mas altas (30,15 por 100) y de
pérdida de equidad, al existir
la posibilidad de trasladar a los
trabajadores menos cualificados
el coste de la medida.

La posibilidad de convertir
una parte de la cuota por des-
empleo en cuota por contingen-
cias comunes y profesionales
permitiria reducir el déficit de
la Seguridad Social traspasan-
dolo al Estado. Esta opcidon, no
obstante, necesita contar con
la garantia de saneamiento de
las cuentas publicas espanolas,
que presentan uno de los déficits
estructurales mas elevados de los
paises que componen la zona
del euro, porque de otra manera
el riesgo volveria a aparecer en el
siguiente ciclo a la baja de la
economia espafola.

I1l. VARIABLES DE
INFLUENCIA EN EL
FUTURO

Los problemas del sistema
publico de pensiones no se re-

ducen a solucionar el déficit ac-
tual, no precisamente pequeno.
La sociedad espafola, ademas,
debe afrontar en este terreno un
reto muy exigente en el futuro.
Es cierto que la evolucion del
gasto en las préximas décadas
depende de un amplio numero
de variables, muchas de ellas
afectadas por la incertidumbre;
sin embargo, hay motivos que
se exponen a continuacion para
atisbar dificultades para conju-
gar suficiencia, sostenibilidad fi-
nanciera y equidad en el reparto
de beneficios y esfuerzos entre
generaciones.

Gasto en pensiones=
Numero pensiones*cuantia media pension

Dentro del dificil y complejo
analisis de la posible evoluciéon
futura de un sistema de pen-
siones, la variable sobre la que
hay mas certeza es el niUmero
de prestaciones. El esperable au-
mento en la esperanza de vida
en las tres proximas décadas (4,7
anos adicionales en 2050 que
ahadir a los seis acumulados des-
de 1975) caminara junto a la
llegada a la edad de jubilacién
de la generacién del baby boom,
la mas amplia de la historia re-
ciente. La suma de ambos feno-
menos aumentara el numero de
personas mayores de 65 afos en
un 75,2 por 100, pasando des-
de los 8 millones actuales hasta
un minimo de 15,7 millones en
2048. El incremento serd aun
superior para los mayores de
67 anos, un 81,5 por 100 adicio-
nal al pasar de 8 a 14,5 millones.

Estas cifras apuntan que,
manteniendo una cobertura si-
milar a la actual de la pobla-
cion en edad de jubilarse y de las
personas que se ven afectadas
por una contingencia invalidan-
te sobrevenida, el nimero de
pensiones aumentara en un ele-
vado porcentaje que, en Ultima

instancia, dependera de la edad
de jubilacién fijada (actualmente
67 afnos con caracter general y
65 anos para quien haya coti-
zado 38 anos y medio). Con la
legislacion actual es bastante
posible asistir a un aumento del
48 por 100 en el numero de
pensiones en las préoximas tres
décadas (de 10,3 a 14,9 millones
en 2050).

La evolucién de la cuantia me-
dia de las pensiones es mas dificil
de predecir al estar afectada por
el empleo, la estabilidad laboral
durante la vida profesional, el sa-
lario medio, la base de cotizacion
y la legislacion que determina
el calculo de la prestacién. La
actual normativa de célculo de
la prestacion esta sustentada en la
reforma aprobada en 2011, que
endurece los pardmetros mas im-
portantes (periodo de cotizacién
utilizado para el calculo de la
base reguladora y la proporcién
de ésta conseguida con cada aho
cotizado), aplicables progresiva-
mente en un periodo transitorio
marcado (2023 y 2026).

La reforma, no obstante,
mantiene valvulas de escape,
como por ejemplo la elusion de
los coeficientes reductores por
jubilacién anticipada, gracias a
la ampliacion de los periodos
fijados para su desaparicién.
Como muestra, en 2017 todavia
el 39,31 por 100 de las jubilacio-
nes se hicieron con la normativa
anterior a 2011 (121.527 sobre
309.157 jubilaciones) (9).

Los dos instrumentos auto-
maéticos incluidos en la reforma
de 2013 (10), el indice de revalo-
rizacion de pensiones (IRP), que
establece la actualizacion anual
de las pensiones en funcién de
la situacion financiera del com-
ponente contributivo (11), y el
factor de sostenibilidad (FS), que
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actla como un parametro adi-
cional de calculo de la pension
inicial de acuerdo a la evoluciéon
de la esperanza de vida, no han
logrado el suficiente consenso
politico y actualmente estan pa-
ralizados como minimo hasta
2020.

La situacién descrita de la le-
gislacién vigente complica bas-
tante realizar proyecciones sobre
la posible evolucion de la cuan-
tia media de la pension. Una
incertidumbre que afiadir a las
asociadas a las muchas varia-
bles relacionadas con el merca-
do laboral, que a su vez se ven
influenciadas por el nivel de acti-
vidad econémicay la distribucion
de la renta creada.

Dado que el gasto en pen-
siones es una transferencia de
renta que realiza la sociedad a
las personas que han finalizado
su vida laboral activa, el gasto
anual sobre el PIB es una férmula
sencilla para medir del esfuerzo
realizado. De este modo, una
mejor o peor evolucién de la
renta nacional creada permite
destinar méas (menos) recursos al
pago de pensiones con el mismo
esfuerzo o reducir (aumentar) el
esfuerzo aplicando los mismos
recursos. La generacion de ri-
gueza estd también influenciada
por muchas variables que a su
vez se relacionan entre si, pero
en un ejercicio de simplificacion
se pueden identificar dos muy
relevantes: la productividad vy la
demografia.

La evolucion de la producti-
vidad de la economia espafola
en las Ultimas tres décadas no es
especialmente destacable (tasa
anual promedio del 1 por 100),
con la especificidad de localizar
las mejores tasas de crecimiento
en las recesiones al estar apoya-
da en la destruccion de empleo.

La experiencia reciente, por
tanto, no es buena y se deben
cambiar bastantes cosas en la
sociedad y en la economia espa-
fiola para mejorarla en el futuro.
Este debe ser el motivo por el
que la mayor parte de los traba-
jos publicados no manejan unas
tasas demasiado optimistas de
crecimiento de la productividad
para el futuro préximo (1-1,5
por 100 anual en promedio). Por
otra parte, en un sistema contri-
butivo de pensiones el crecimien-
to de la productividad deberia
trasladarse a la pensidon futura
mediante las mayores bases de
cotizacién, siempre que se cum-
pla una distribucién equilibrada
de la riqueza creada entre los
factores de produccién y, por
tanto, al nivel de gasto futuro.

Las proyecciones demogra-
ficas hasta 2050 publicadas re-
cientemente tienen una gran
incidencia sobre la dimension del
reto que debe afrontar el siste-
ma de pensiones. El Ultimo tra-

bajo publicado por The Ageing
Working Group (Comisién
Europea, 2018) manejaba un
escenario con una poblacién
espafola bastante envejecida,
debido al aumento de la espe-
ranza de vida y el descenso de la
poblacion localizada en el tramo
en edad de trabajar 14-64 afos
(datos del Instituto Nacional de
Estadistica -INE- y Eurostat). Este
hecho influia mucho en determi-
nar una tasa media de crecimien-
to del PIB del 1,2 por 100 anual
para la economia espanola.

El INE ha actualizado sus
Proyecciones de poblacion a
largo plazo (12) con unos re-
sultados mas optimistas sobre
la anterior publicacion. La po-
blacién total aumentaria ligera-
mente (de 46,6 a 49,6 millones)
como resultado de mantener
el fuerte aumento de la pobla-
cién mayor de 65 afos (de 8,9
a 15,6 millones) e incorporar
una menor caida de la poblacién
en edad de trabajar respecto a
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previsiones anteriores (de 30,7 a
27,4 millones).

La Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal (AIReF)
ha publicado también recien-
temente su «Opinidn sobre la
sostenibilidad del sistema de
Seguridad Social» en la que inclu-
ye una proyeccién de la poblacién
espanola (13) mas optimista, al
contemplar una mejora de la po-
blacion total espanola en 2050
(de 46,6 a 55,4 millones de per-
sonas), con un crecimiento de la
poblacién en el tramo de edad
de 0 a 14 anos, consecuencia
de una fuerte recuperacién de
la tasa de fecundidad (de 1,31 a
1,87 vs. 1,46 por 100 del INE), y
un mantenimiento del nimero
de personas en edad de trabajar
(de 30,7 a 29,6 millones), muy
influenciado por un superior sal-
do positivo de inmigracién con-
secuencia de una entrada neta
total de 8,9 millones, bastante
superior a los 6,1 millones ma-

nejados por el INE. De cumplir-
se esta previsién, aumentaria el
numero de extranjeros en 2050
(de 4,5 a 8,3 millones) pasando

a representar el 15 por 100 de la
poblacién total (9,8 por 100 en
2018) (14).

A pesar de la mejora en estos
tramos de edad respecto a la
proyeccién del INE, la tasa de
dependencia alcanzada en 2050
es muy similar en ambos casos
(57,3 por 100 AlReF y 57,2 por
100 INE) porque el nimero de
personas mayores de 65 anos es
superior en el caso de la AlReF
(15). La casi duplicacion de esta
ratio (de 29,2 a 57,2 por 100)
(16) que representa el porcentaje
de poblacién mayor de 65 afos
y, por tanto, potencialmente per-
ceptora de una pensién, en re-
lacion con la poblacion en edad
de trabajar y, en teoria quien
debe asumirlas obligaciones de
pago, es una buena referencia
de la dimension del reto al que
se enfrenta la sociedad espafola.

A partir de esta favorable pro-
yeccion de la economia espafola
en las préoximas tres décadas,
la AIReF aplica un modelo inte-

GRAFICO 7

PROYECCIONES DE LA TASA DE DEPENDENCIA (2018-2050)
(POBLACION +64/POBLACION EN EDAD DE TRABAJAR 15-64)

60,0
55,0
50,0
45,0
40,0
35,0
30,0
25,0
20,0

15,0

2018
2019
2025
2031
2032
2033

Fuentes: Elaboraciéon propia a partir de AIReF, INE y Dt ta Fuente, Garcia Diaz y SANCHEZ

(2017).

2034
2035
2036
2037
2038
2039
2040
2041
2042
2043
2044
2045
2046
2047
2048
2049
2050

De la Fuente et al. (esc alta inmigracion)

24

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 161, 2019. ISSN: 0210-9107. «PRESENTE Y FUTURO DE LA SEGURIDAD SOCIAL»




MIGUEL ANGEL GARCIA DIAZ

grado de componentes demo-
graficos, macroeconémicos e
institucionales, prestando aten-
cién a la interaccion de estos
elementos entre si y a la incerti-
dumbre (Pastor y Vila, 2019). El
modelo maneja en su escenario
central una tasa anual promedio
de crecimiento del PIB del 1,5
por 100 hasta 2048, atribuyendo
medio punto de crecimiento a la
mejora del empleo y un punto
a la mejora de la productividad.
Con esta evolucion de la riqueza
creada por la economia espa-
fola, la hipdtesis de aplicar la
reforma de 2011 y no utilizar los
dos mecanismos automaticos
incluidos en la reforma de 2013,
da como resultado un crecimien-
to del gasto en pensiones sobre
el PIB de 3,4 puntos en 2048, es
decir, el esfuerzo exigido a la so-
ciedad espanola aumentaria des-
de el 12 por 100 actual al 15,4
por 100 del PIB en 2048 (17). El
crecimiento del gasto sobre el
PIB se reduciria en 0,8 puntos
del PIB si se aplica el factor de
sostenibilidad desde 2020.

El trabajo de De la Fuente,
Garcia Diaz y Sdnchez (2017),
sobre la evolucion del sistema
de pensiones de la Seguridad
Social utilizando un modelo es-
tadndar de crecimiento con gene-
raciones solapadas, que simula
las decisiones de unos hogares
artificiales con caracteristicas
similares a la poblacién real y
que recogen de forma bastante
realista el funcionamiento del
sistema de pensiones, alcanza
una conclusién parecida cuan-
do utiliza un escenario de alta
inmigracion. En ese escenario,
gue recoge un saldo neto anual
medio de 300.000 personas has-
ta llegar a 14 millones de naci-
dos en el extranjero en 2050,
la tasa anual de crecimiento del
PIB mejora hasta el 1,7 por 100
anual en promedio durante el

periodo. Pero aun contando con
esta favorable circunstancia, que
mantendria el actual numero de
personas en edad de trabajar, el
gasto en pensiones aumentaria
en 3,2 puntos del PIB en 2050
después de aplicar la reforma de
2011 y suprimir la de 2013.

Los autores de este trabajo
consideran que, bajo las hipotesis
de este escenario de alta inmi-
gracién, se deberia emitir deuda
adicional por valor del 83 por 100
del PIB en 2050 o reducir la tasa
de generosidad de la prestacién
en un 31,3 por 100. Un resultado
preocupante, pero menos exigen-
te que el obtenido con su escena-
rio base de inmigracion moderada
que, de cumplirse, aumentaria el
gasto en pensiones sobre el PIB
en 6 puntos en 2050y, por tanto,
obligaria a casi duplicar el esfuerzo
necesario de los porcentajes de
deuda publica (+138,4 por 100
del PIB) y tasa de generosidad de
las pensiones (-46,7 por 100).

Desde la perspectiva de los
ingresos, los déficits previstos en

2050 necesitarian un aumento
del nimero de afiliados entre 4,8
y 8,4 millones (escenario de alta
inmigracion y base con inmigra-
cién moderada), adicionales a
los 3,6 millones necesarios para
cerrar el actual déficit (2018). El
incremento necesario de la base
media de cotizacion, por encima
del conseguido con el crecimien-
to de los salarios de acuerdo a la
productividad, oscila en la hor-
quilla de un 36 por 100 y un 44
por 100, dependiendo del esce-
nario utilizado (alta inmigracién
y base con inmigracién modera-
da). Un incremento adicional al
17 por 100 necesario para cerrar
el actual déficit comunicado en
2018.

Los trabajos mencionados in-
cluyen una evolucién de la re-
tribucion de los asalariados, y
por ende de las bases medias de
cotizacion, en linea con la pro-
ductividad nominal durante todo
el periodo. Asi, no cabe esperar
una mejora adicional del saldo
del sistema de pensiones por un
mayor crecimiento de los salarios,
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porque de otra manera habria
muchas posibilidades de influir
negativamente sobre la evolucién
final del empleo y del PIB.

Conviene recordar que los
resultados de gasto en pensiones
sobre el PIB para 2050 recogi-
dos en los trabajos mencionados
(entre el 13,9 por 100 y el 16,7
por 100 del PIB en 2050 y des-
de el 10,7 por 100 en 2018) se
limitan a la Seguridad Social, sin
incluir el correspondiente a las
clases pasivas, que en 2018 fue
del 1,2 por 100 del PIB y dificil-
mente serd inferior al 0,8 del PIB
en 2050. El gasto publico total
en pensiones, por tanto, sera
la suma de ambos porcentajes
(horquilla entre el 14,8 por 100
y el 17,6 por 100 del PIB).

Los resultados muestran que,
incluso disponiendo de un es-
cenario demogréafico favorable
—una opcién deseable, pero en
ningun caso asegurada—, el es-
fuerzo en el pago de pensiones
con un nivel de cobertura como
el actual conlleva un importante
aumento de la transferencia de
renta a realizar desde la parte
de la sociedad en edad producti-
va hacia las personas que han fi-
nalizado su vida laboral. Es decir,
se incurrird en un empeoramien-
to de la equidad entre genera-
ciones al solicitar a las préximas
cohortes un aumento de la carga
que deben asumir para financiar
las obligaciones en el capitulo de
pensiones que reducird su renta
disponible. Un esfuerzo anadido
al necesario para dar solucién al
actual déficit estructural de 1,5
puntos del PIB.

IV. ALGUNAS
CONCLUSIONES

Las pensiones ocupan un pa-
pel preponderante en el deba-

te publico que aumenta con el
paso del tiempo, si bien se suele
realizar con un conocimiento
limitado de su realidad y de la
potencial dimensién del impacto
en el futuro de las principales
variables de influencia.

Algunas de las ratios mas uti-
lizadas para comparar la calidad
de las pensiones, construidos
sobre criterios homogéneos por
la Comisién Europea (The Ageing
Working Group), muestran que
en media las pensiones publicas
espafolas son bastante supe-
riores a las que existen en los
paises de la eurozona. Ocupan el
primer lugar en la tasa de reem-
plazo (replacement rate: pension
sobre Ultimos salarios del benefi-
ciario) y la tercera posicion en la
tasa de sustitucion (benefit rate:
pension media sobre salario me-
dio del pais).

La anterior etapa expansiva
apoyada sobre una gran burbuja
inmobiliaria y financiera permitié
diferir casi una década la apa-
ricion de un saldo negativo en
el componente contributivo de
la Seguridad Social, en el que
se encuadran las pensiones pu-
blicas contributivas (de 2001
a 2011). Esta circunstancia ha
jugado en contra de la necesaria
concienciacion de la sociedad
espafnola sobre la dimensién del
problema, al mostrar durante
este tiempo un saldo del sistema
de pensiones que no se corres-
pondia a la verdadera capacidad
de la economia espanola de ge-
nerar renta.

El actual déficit en torno al
1,5 por 100 del PIB tiene carac-
ter estructural con el modelo de
gasto e ingresos vigente en la
normativa actual. El ciclo econé-
mico, por tanto, no sera capaz
de reducirlo. La opcién de abor-
darlo desde los ingresos implica

una aportacién equivalente al
23 por 100 del IRPF recaudado
0 un aumento de 3,6 millones
en el nimero de cotizantes que
eliminaria la actual tasa de des-
empleo, o el incremento del 17,1
por 100 de la base de cotizacién
media de todos los actuales afi-
liados.

La opcion de traspasar el dé-
ficit desde la Seguridad Social al
Estado considerando cuota por
contingencia comun y profesio-
nal una parte de las cuotas por
desempleo, abre el riesgo de no
disponer de suficientes margenes
de actuacién en la politica fiscal
en la préxima crisis, si no se ha
avanzado en el saneamiento de
las cuentas de las administra-
ciones publicas espanolas, que
actualmente tienen el segundo
saldo negativo estructural mas
alto de la Unién Europea (en
torno al 2,5 por 100 del PIB).
En este hipotético y no deseable
escenario, no hay que olvidar
que las pensiones absorben casi
una tercera parte del gasto de
las administraciones publicas
espafolas.

La sociedad espafnola, como
la del resto de los paises euro-
peos, afronta un reto en el fu-
turo proximo generado por el
progresivo envejecimiento de la
poblacion, debido a la mayor
esperanza de vida y la llegada a
la edad de jubilacién de la gene-
racién del baby boom.

Los trabajos de investigacion
mencionados en este articulo
elaborados con diferentes me-
todologias muestran que la apli-
cacion integra de la reforma de
2011 y la derogacion de la apro-
bada en 2013 (IRP y FS), impli-
carfa un significativo aumento
del gasto en pensiones sobre el
PIB. El aumento oscila entre 3,2
y 6 puntos en 2050, dependien-
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do fundamentalmente del creci-
miento del PIB que, a su vez, esta
muy influido por la poblacién en
edad de trabajar.

Un escenario demografico
deseable, pero no facil, que con-
siguiera mantener el actual nu-
mero de personas en edad de
trabajar mediante una recupera-
cion de la tasa de fecundidad y
un saldo de inmigracién alto, no
garantiza el equilibrio del sistema
publico de pensiones, necesitan-
do aumentar significativamente
la transferencia realizada por la
sociedad a los pensionistas (mi-
nimo de 3,2 puntos del PIB en
2050 que anadir al actual déficit
de 1,5 puntos).

Estos trabajos incluyen una
retribucién de los asalariados en
linea con la productividad no-
minal, de manera que no cabe
esperar una mejora adicional del
saldo del sistema por un mayor
crecimiento de los salarios. Un
aumento adicional de la produc-
tividad facilitaria financiar el ma-
yor gasto en la etapa de llegada
de la generacion del baby boom
a la edad de jubilacién y reduci-
ria el impacto de una hipotética
reduccion de la actual tasa de
reposicién, pero en un sistema
contributivo trasladaria a futuro
un mayor gasto en pensiones.

La sociedad espafola se en-
frenta a un trilema determinado
por el mantenimiento de la ac-
tual tasa de reposicion (suficien-
cia), la sostenibilidad financiera
y la equidad entre generaciones,
en la que solo se pueden cumplir
dos de los objetivos.

La suficiencia de las presta-
ciones es un objetivo basico de
un sistema de pensiones, pero
el aumento de la transferencia
necesaria para mantener la ac-
tual tasa de reposicién (pension

sobre Ultimo salario), la mas alta
de la eurozona, implicard una
sensible pérdida de equidad en-
tre generaciones al trasladar una
carga elevada a las siguientes
cohortes, que puede limitar se-
riamente su renta disponible vy,
por tanto, su calidad de vida. El
aumento de los ingresos necesa-
rios para mantener la actual tasa
de reposicién de las pensiones,
por tanto, incorpora el riesgo de
no poder extender el principio
de suficiencia a todos los ciuda-
danos espafoles.

Conocido el fuerte proceso de
envejecimiento de la poblacién,
la sociedad espafola deberia
aplicar potentes politicas que
permitan mantener en el futuro
la poblacién en edad de traba-
jar. Esta decisién, no obstante,
no agota el exigente reto al que
se enfrenta en las proximas tres
décadas. Ademas, es imprescin-
dible mantener un debate serioy
con rigor que supere las consig-
nas simplistas como la demanda
de pensiones dignas, suficientes
o sostenibles socialmente, para
consensuar cual es el nivel de
gasto en pensiones 6ptimo/ra-
zonable hasta 2050 que permita
equilibrar el principio de suficien-
cia de las prestaciones con un
nivel adecuado de equidad en
el reparto de los esfuerzos y los
beneficios entre generaciones.

NOTAS

(*) Investigador asociado de Fedea.

(1) La reforma denominada Almunia
(ministro de Trabajo) aumento el periodo
minimo de cotizacién de diez a quince anos y
el nimero de afos utilizados para el computo
de la base reguladora desde dos afos hasta
los ocho previos a la jubilacion.

(2) El régimen esté en extincion, aun-
que el periodo serd muy largo, porque los
funcionarios del Estado con entrada a partir
del 1 de enero de 2011 se encuadran en la
Seguridad Social.

(3) La optimizacién se produce al diferir
el pago de los impuestos al momento de
percepcién de las aportaciones via capital o
renta, no por la deduccién de la aportacién
en el impuesto sobre la renta de la personas
fisicas.

(4) De no haber contado el sistema con
el aumento de la transferencia del Estado
para asumir integramente los complementos
por minimos de las pensiones, el ingreso de
las cuotas de los perceptores de la prestacion
por desempleo y los intereses del Fondo de
Reserva, el sistema hubiera entrado en déficit
en 2009.

(5) La Comision Europea considera que la
economia espafola ha alcanzado un output
gap positivo en 2017, y la Autoridad Inde-
pendiente de Responsabilidad Fiscal (AlReF)
estima que este se alcanza entre 2018 y
2019.

(6) La recaudacién por cuotas es el resul-
tado de multiplicar la base de cotizacion por
el tipo de cotizaciéon y el nimero de ocupa-
dos. Si se mantiene estable el tipo de cotiza-
cién, la evolucion de la base deberia seguir a
la productividad y el nimero de cotizantes
al empleo que marcan la evolucién del PIB.

(7) Pensién media sobre salario medio
deducida la cuota social por contingencias
comunes del trabajador para comparar con-
ceptos mas homogéneos de renta neta.

(8) La tasa de sustitucién neta de las
nuevas pensiones de jubilacion del Régimen
General en 2018 fue del 94,1 por 100.

(9) Para mas detalle vedse Garcia Diaz
(2018).

(10) La reforma estuvo precedida de la

publicacion del Informe del Comité de ex-
pertos sobre el factor de sostenibilidad del
sistema publico de pensiones, 2013.

(11) En contra de la opinidn extendida

que el IRP determina una revalorizacion anual
de las pensiones del 0,25 por 100 —el minimo
establecido por la norma—-, este mecanismo
automatico se limita a generar un porcentaje
a partir del saldo de ingresos y gastos resul-
tante de los conceptos incluidos en el com-
ponente contributivo. El Parlamento puede,
en cualquier momento, aumentar (reducir) el
nivel de ingresos (desde cualquier fuente de
financiacion) o de gastos (formula de acceso
y calculo) para obtener la subida anual que
considere oportuna.

(12) En la web del INE http://ine.es/

dyngs/INEbase/es/operacion.

(13) AIReF (2018), que se alimenta de
los documentos de trabajo de Osts y Quiis
(2018) y de FeRNANDEZ-HUERTAS Y LOPEZ-MOLINA
(2018).

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 161, 2019. ISSN: 0210-9107. «PRESENTE Y FUTURO DE LA SEGURIDAD SOCIAL»

27




SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS DEL SISTEMA PUBLICO ESPANOL DE PENSIONES

(14) Aungue no lo recoge el trabajo, con
esta proyeccion el niUmero de personas naci-
das en el extranjero también se debe duplicar
pasando de los 6,2 millones actuales a 11,3
millones en 2050 (del 13,3 al 20,3 por 100
del total de la poblacion espaiola).

(15) Un analisis detallado de la compara-
cion entre INE, AIReF y Eurostat, en Conpe-Ruiz
y GonzAlez (2019).

(16) La tasa se reduce al 52 por 100 si
se toma el tramo 15-66 en edad de trabajar
y +67 afos como poblacion potencialmente
en edad de jubilacion.

(17) Esta cifra incluye las pensiones de
clases pasivas, que no recoge la Opinién de
la AlIReF.
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Resumen

El sistema de pensiones espafnol se encuentra en un proceso de
adaptacion a la nueva realidad demografica. Aunque se trata de un
reto comun a todos los paises desarrollados, las proyecciones de
poblacién de Espana plantean que el progresivo envejecimiento de la
poblacién serd mucho mas intenso, llegando a ser el pais europeo
mas longevo en 2050. El objetivo de este articulo es analizar en qué
situacion se encuentra nuestro sistema de pensiones y como deberia
adaptarse para seguir vigente y en plena salud financiera en el siglo
XXI. En concreto, se analizan las limitaciones de las Gltimas reformas
emprendidas y se proponen los elementos cruciales de la que seria
una reforma financiera y politicamente sostenible para adaptar nues-
tro sistema de pensiones de una forma definitiva a la nueva realidad
demografica.

Palabras clave: longevidad, reforma de pensiones, sistema de cuen-
tas nocionales, sostenibilidad financiera, sostenibilidad politica.

Abstract

The Spanish pension system is in the process of adapting to the
new demographic reality. Although this is a common challenge to
all developed countries, Spain’s population projections suggest that
the progressive ageing of the population will be much more intense.
Spain will be the longest-lived European country in 2050. The aim of
this article is to analyse the situation of the Spanish pension system
and how it should adapt to perdure in full financial health in the 21st
century. Specifically, the first part of the paper analyses the limitations
of the latest undertaken reforms (2011 and 2013). In the second part,
the article proposes what would be the crucial elements for a future,
financially and politically sustainable, reform needed to definitively
adapt our pension system to the new demographic reality.

Key words: longevity, pension reform, notional accounts defined
benefit pension system, financial sustainability, political sustainability.

JEL classification: H75, J11.

I. INTRODUCCION

L sistema de pensiones espafiol se encuen-

tra en un proceso de adaptacién a la nueva

realidad demografica. Aunque se trata de un
reto comun a todos los paises desarrollados, las
proyecciones de poblacién de Espana plantean que
el progresivo envejecimiento de la poblacién sera
mucho mas intenso, llegando a ser el pais europeo
mas envejecido en 2050.

Tres elementos explican que el proceso de en-
vejecimiento sea mas intenso en Espafa que en
otros paises industrializados (vedse Conde-Ruiz y
Gonzalez, 2015). En primer lugar, tenemos una
mayor esperanza de vida, tanto al nacer como
a los 65 anos. En cuanto a la esperanza de vida a
partir de esa edad, Espafa también destaca por
ser el tercer pais con mayor esperanza de vida para
las mujeres, con 22,8 afios (hasta los 87,8 afos) y
18,7 anos para los hombres (hasta los 83,7 anos).
Y la prevision es que la esperanza de vida siga au-
mentando, dado que continda disminuyendo la
mortalidad a edades elevadas.

En segundo lugar, Espafa tiene una de las tasas
de fecundidad mas bajas de los paises desarrolla-
dos, con 1,32 hijos por mujer en edad fértil. La gran

precariedad laboral de nuestros jévenes, que les
impide emanciparse hasta edades muy avanzadas,
probablemente esté detras de este dato.

Y en tercer lugar, el proceso de envejecimiento
en Espana avanza con cierto retraso respecto a
otros paises industrializados. Este retraso se explica
no solo porque las generaciones mas numerosas,
los llamados babyboomers, surgieron mas tarde en
nuestro pals, sino también por el intenso proceso
inmigratorio que se produjo en Espafa en la prime-
ra década del siglo XXI'y que supuso el rejuveneci-
miento de la poblacién espanola.

La combinacion de estos tres factores va a su-
poner que en las proximas décadas Espaia tenga
una de las tasas de dependencia mas elevadas del
mundo. La tasa de dependencia es la ratio entre
la poblacién mayor de 65 anos y la poblacion en
edad de trabajar (16-64 anos). En concreto, dicha
tasa aumentara del 27,6 por 100 actual a practi-
camente duplicarse, si nos atenemos a las Ultimas
proyecciones, en las préximas cuatro décadas. Es
facil comprender que cuanto mayor sea la tasa
de dependencia, mayor sera también el gasto en
pensiones como porcentaje del PIB. Es decir, actual-
mente hay cuatro personas en edad de trabajar por
cada persona mayor de 65 anos. Segun las Ultimas
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proyecciones habra menos de dos personas en edad
de trabajar por cada persona mayor de 65 anos.
A la luz de estos datos no deberia resultar dificil
entender los retos a los que se enfrenta nuestro
sistema de pensiones en las préximas décadas.

Los sistemas de pensiones en los paises indus-
trializados nacieron a principios del siglo XX. Sin
embargo, lejos de adaptarse a la realidad demogra-
fica, podemos afirmar que la demografia y el disefio
del sistema de pensiones han evolucionado en di-
recciones opuestas, como se observa en la edad de
jubilacién legal y la edad de jubilacion anticipada.

Todos los sistemas de pensiones establecieron
desde su origen la edad legal de jubilacién en
65 afnos. ¢(Por qué 65 afos? Una teoria, posterior-
mente puesta en duda, argumentaba que el primer
sistema introdujo la edad de 65 afios porque era
la edad de Otto von Bismarck y con ella pretendia
retirar a sus competidores electorales que eran
mayores que él. Sea como fuere, lo cierto es que
todos los sistemas de pensiones siguieron el ejem-
plo aleméan y pusieron la fecha de caducidad de
la empleabilidad del ser humano a los 65 afos. A
principios del siglo XX, la esperanza de vida al na-
cer era de aproximadamente 52 afnos, solamente el
45 por 100 de cada generacion alcanzaba la edad
de 65 anos y una vez cumplidos, su esperanza de
vida era de 11 afos.

Los programas de jubilacién anticipada se in-
trodujeron entre 1961 y 1977. Con el objetivo de
hacer frente a la crisis econémica o las profundas
reconversiones industriales, muchos paises introdu-
jeron generosos programas que permiten a los tra-
bajadores acceder a la pension publica antes de la
jubilacion legal a los 65 afnos (1). Especificamente,
entre 55 y 60 afos, dependiendo del pais. Sin em-
bargo, en los anos setenta, la esperanza de vida al
nacer era de 73 ahos, aproximadamente el 70 por
100 de cada generacién alcanzaba la edad de
65 afos y una vez llegados a esa edad su esperanza
de vida era de 15 afios.

Es resumen, cuando el aumento de la espe-
ranza de vida permitié que el 70 por 100 de cada
generacion alcanzara la edad de 65 afos, y una
vez alcanzada esa edad, la supervivencia pasara de
11 a 15 afos, los paises introdujeron la posibilidad
de la jubilacion anticipada. La historia de las pen-
siones en el siglo XX se resume en que a medida
gue aumentaba la longevidad, el disefo de las
pensiones facilitaba la salida del mercado laboral a

edades cada vez mas tempranas. La combinacion
de ambas realidades ha duplicado la duracién de la
jubilacién, que ha aumentado en diez anos, cuatro
anos por el aumento de la longevidad y seis afos
por las prejubilaciones, para un nimero cada vez
mayor de jubilados.

Desde el inicio del siglo XXI, todos los paises
han empezado a reformar los sistemas de pensio-
nes para adaptarlos a la nueva demografia y mas
especificamente a la nueva longevidad. En primer
lugar, y casi undnimemente, se ha ido posponien-
do gradualmente la edad de jubilaciéon hasta los
67 afos. Esto no es sorprendente si consideramos
que la longevidad continta su imparable progreso.
En la actualidad, casi el 90 por 100 de cada genera-
cion llega a los 65 anos de edad y una vez alcanzada,
la esperanza de vida es superior a 20 afos. Ademas,
las proyecciones demograficas sitlan la esperanza de
vida a los 65 afos en mas de 24 afnos. Espafa es uno
de los paises que en la reforma de 2011 retrasé la
edad de jubilacién a los 67 afos. El objetivo de este
articulo es analizar en qué situacion se encuentra
nuestro sistema de pensiones, qué avances se han
hecho en las Ultimas reformas, y como deberia adap-
tarse a esta nueva demografia para seguir vigente y
en plena salud financiera en el siglo XXI .

El articulo estd organizado de la siguiente forma.
En la seccién segunda analizaremos el sistema de
pensiones espafol y las limitaciones de las ultimas
reformas emprendidas. En la tercera seccién, pres-
taremos atencién a las soluciones parciales (o las
no soluciones) y en la seccion cuarta presentaremos
una reforma financiera y politicamente sostenible
para que nuestro sistema de pensiones sigua siendo
el pilar fundamental de apoyo de los jubilados del
siglo XXI.

Il. EL SISTEMA DE PENSIONES EN ESPANA Y
LAS ULTIMAS REFORMAS

El sistema publico de pensiones en Espafa es de
reparto, contributivo y de prestaciéon definida. Que
sea de reparto significa que en cada momento del
tiempo los trabajadores dedican una parte de sus
salarios a pagar la pension de los actuales jubilados,
es decir, su recaudacion se reparte entre todos los
jubilados que tienen derecho a percibir una pension.
Que sea contributivo significa que existe una corres-
pondencia entre las cotizaciones realizadas durante
la vida laboral y las pensiones recibidas durante el
periodo de jubilacion, de manera que cuanto mas
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se contribuye mayor es la pensién. En contraposi-
cion a los sistemas contributivos (o tipo bismarckia-
no) existen los asistenciales (o tipo Beveridge), que
proveen la misma pensién a todos los trabajadores
independientemente de cuanto hayan contribuido.
Que sea de prestacion definida significa que en
cada momento del tiempo la tasa de sustitucién de
las pensiones (o el nivel de la pension en relacién al
salario) esta definida en funcién del historial laboral
(basicamente afos cotizados y bases de cotizacion).
A este respecto, es importante resaltar que la refor-
ma de 2013 con la introduccién del llamado factor
de sostenibilidad dio un (pequeno) paso en la direc-
cion de reformar un sistema de prestacion definida
como el espanol hacia otro de contribucién defi-
nida (en los que las prestaciones se calculan como
funcion de las cotizaciones y la esperanza de vida
en el momento de la jubilacién). Es decir, este fac-
tor ajusta automaticamente las prestaciones de ju-
bilacion a aumentos de la esperanza de vida, por lo
que estas ya no estdn completamente «definidas».
La mayoria de los paises que tenian un sistema de
prestacion definida como el nuestro también han
incorporado algun tipo de ajuste parecido al del
factor de sostenibilidad. Lamentablemente, como
expondremos mas adelante, la introduccion del
factor de sostenibilidad, programada para 2019,
esta suspendida.

A pesar del inmenso reto demografico que te-
nemos por delante, es importante sefalar que las
reformas de 2011 y de 2013 han empezado a
adaptar el sistema de pensiones a esta nueva reali-
dad demogréfica. En la reforma de 2011 se aprobd
la modificacién simultdnea de dos parametros
clave del sistema: la ampliacién del periodo de cal-
culo de la pensién (nimero de afos que se tienen
en cuenta para calcular la pensién), pasando de
15 a 25 anos, y el retraso en la edad de jubilacién,
de los 65 a los 67 afos. Esta Ultima modificacion
supuso un cambio muy significativo, dado que la
edad de jubilacién a los 65 afnos se establecié en
1919y no habia sido alterada desde entonces. Esta
reforma, conseguida ademas dentro del consenso
del didlogo social y de efectos muy positivos segun
todos los estudios solventes, tan solo era capaz de
solucionar, sin embargo, un tercio de los problemas
de sostenibilidad financiera futura (Conde-Ruiz y
Gonzélez, 2013).

La reforma de 2013, por su parte, introdujo el
citado anteriormente factor de sostenibilidad y un
nuevo indice de revalorizacidon de las pensiones. El
factor de sostenibilidad disefnado en Espafia permi-

te el ajuste automatico de la pensién ante cambios
futuros en la esperanza de vida, y estaba pensado
gue empezase a aplicarse a partir del afio 2019. El
objetivo del factor de sostenibilidad, como ya existe
en otros palises europeos, consiste en garantizar el
mismo tratamiento a aquellas personas que se jubi-
len con la misma edad y el mismo historial laboral,
pero que pertenezcan a generaciones distintas. Sin
un factor de sostenibilidad, dos trabajadores con
el mismo historial laboral (afos cotizados y salarios)
pero de generaciones diferentes que se jubilaran a la
misma edad recibian, de media, un pago en pensio-
nes distinto. Al recibir la misma pensiéon mensual, el
trabajador de la generacidon con una mayor esperan-
za de vida obtendria en total un mayor montante en
términos de pensiones a lo largo de su jubilacion.
El objetivo del factor de sostenibilidad es tratar de
asegurar que ambos trabajadores perciban la mis-
ma cantidad total. Para ello establece que aquel
jubilado perteneciente a una generaciéon con una
esperanza de vida mayor perciba una menor pen-
siébn cada ano. En concreto, si la evolucién de la
esperanza de vida se comporta como lo ha hecho
en los Ultimos afos, la introduccién de un factor de
sostenibilidad que corrigiese los cambios en la espe-
ranza de vida, conllevaria que las pensiones iniciales
caerian un 5 por 100 cada diez afios.

La reforma de 2013 también introdujo un nuevo
factor de revalorizacién de las pensiones. Desde el
afo 1997, el crecimiento de estas en Espana estaba
vinculado a la evolucién de los precios a través del
indice de precios al consumo (IPC). Esto cambié con
esa reforma: a partir de 2014 las pensiones varia-
rian en funcién de cdmo evolucionase la restriccion
presupuestaria a lo largo del ciclo econémico. En
concreto, si los gastos son superiores a los ingresos
a lo largo del ciclo (es decir, déficit), entonces las
pensiones solo suben un 0,25 por 100. Y si ocurre
al contrario (que hay superavit), las pensiones pue-
den aumentar hasta un maximo de la variacion del
IPC més un 0,5 por 100.

Ambas reformas han empezado a modificar
paulatinamente nuestro sistema de pensiones
para adaptarlo a la nueva demografia. La Ultima
reforma, en estos momentos en stand-by, consigue
garantizar la sostenibilidad del sistema, pero de
una forma ineficiente y politicamente inestable. Tal
como puso de relieve Conde-Ruiz (2014), el factor
de revalorizacion tal como se disen¢ en la ley es
ineficiente, pues si no se emprenden nuevas refor-
mas de contencién del gasto (o de aumento de los
ingresos), durante mucho tiempo los ingresos van a
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resultar insuficientes para financiar los gastos, y por
tanto la sostenibilidad se va a conseguir subiendo
las pensiones tan solo un 0,25 por 100 al afo. Asi,
tan pronto el Banco Central Europeo (BCE) consiga
su objetivo de inflacion del 2 por 100, las pensio-
nes perderan un 1,75 por 100 de poder adquisitivo
cada afo. Es decir, este mecanismo proporciona
una pension con un poder adquisitivo menguante
en el tiempo. En concreto, transcurridos 20 afos
desde la fecha de jubilacion permitird comprar en-
tre un 30 por 100 y un 40 por 100 menos de bienes
y servicios que en el aho de jubilacion.

Hacer recaer en el nuevo indice de revaloriza-
cion la mayor parte del coste de ajuste fiscal era el
principal error de la reforma de 2013. En el sentido
de que trasladaba a los jubilados todo el peso del
ajuste del gasto, congeldndoles practicamente la
pensién de forma indefinida. Y gestionar el con-
sumo de la vejez con una pensién con poder ad-
quisitivo menguante no resulta tarea facil, maxime
cuando las necesidades de cuidados generalmen-
te aumentan con la edad. Esta medida no solo
era econdbmicamente ineficiente, sino que ademas era
politicamente insostenible. En periodos de defla-
cion (o con inflacion casi cero) las tensiones sociales
fueros minimas. Pero tan pronto la inflacion empe-
z6 a aumentar, también aumentaron las demandas
politicas de los jubilados para que el peso del ajuste
no recaiga Unicamente en la congelacién de sus
pensiones. Este fue, sin duda, el segundo gran
error de la reforma de 2013, no anticipar que hacer
recaer la sostenibilidad de las pensiones en una
«cuasi congelacién perenne» de las pensiones no
era sostenible politicamente. Se debi6 haber utiliza-
do el tiempo con deflacién para introducir medidas
que garantizaran la sostenibilidad de las pensiones,
pero cuyo coste no recayera exclusivamente en los
actuales jubilados.

A este respecto debe destacarse que el principal
acierto de la reforma de 2013 fue establecer una
restriccion presupuestaria intertemporal que garan-
tice la sostenibilidad de las pensiones. El Informe
del Comité de Expertos sobre el factor de sostenibi-
lidad del sistema publico de pensiones (2), puso de
relieve la importancia de establecer una restriccion
presupuestaria para mejorar la transparencia y dar
credibilidad a la sostenibilidad del sistema. Pero, tal
como apunta el propio documento, hacer cumplir
una restriccién presupuestaria a lo largo del ciclo
econémico no implica «cuasicongelar» las pensio-
nes de forma permanente. De hecho, en la pagina
17 del documento de los expertos se dice: «Es decir,

el Parlamento siempre puede, dotando de mayores
ingresos al sistema, aumentar las pensiones si asi
lo considera oportuno.» O «[...] sistema puede
cambiar paramétricamente, sin cambiar sus reglas
fundamentales, afectando a los gastos (por ejem-
plo, mediante un cambio en el célculo del derecho
de pension tal como considerar las cotizaciones de
toda la vida laboral)» en la pagina 7.

En la actualidad la reforma de 2013 esta parali-
zada temporalmente. No obstante, hay un aspecto
clave a tener en cuenta: aunque se modifique la
forma de revalorizar las pensiones, algo que seria
positivo, no se puede obviar el cumplimiento de la
restriccién presupuestaria intertemporal del siste-
ma. El reto que tenemos por delante es conseguir
cerrar el déficit estructural del sistema de pensiones
(0 hacer que se cumpla la restriccién presupuestaria
a lo largo del ciclo), pero sin que el coste recaiga
Unicamente en la congelacion de las pensiones de
los jubilados. En la siguiente seccién analizaremos
hasta dénde puede llegar el déficit de las pensiones
si eliminamos la reforma de 2013 sin implementar
ninguna otra reforma alternativa.

I1l. LOS PROBLEMAS DE SOSTENIBILIDAD
Y LAS SOLUCIONES INSUFICIENTES

Una forma sencilla de analizar la relacion entre
el envejecimiento de la poblacién y el gasto en
pensiones consiste en examinar los determinantes
fundamentales del gasto agregado en pensiones.
Para ello, descompondremos el gasto en pensiones
como porcentaje del PIB en los tres factores que
componen la siguiente identidad contable:

Gasto en pensiones _ Pob. mayor 65
PIB Pob. 16-64

(1]

1 N.° pensiones Pensién media

Tasa de empleo Pob. mayor 65 Productividad media .

El factor demografico (Pob. mayor 65/Pob. 16-
64) recoge la tasa de dependencia, esto es, la ratio
entre la poblacién en edad de jubilacién y la pobla-
cion en edad de trabajar. El factor de mercado de
trabajo es la inversa de la tasa de empleo (porcen-
taje de la poblacién en edad de trabajar que tiene
un empleo remunerado).

El factor institucional depende de las reglas que
rigen el sistema de pensiones, por tanto, es el que se
ve afectado directamente por las reformas. Como
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podemos ver en la ecuacion previa, este factor esta
formado por dos variables: la elegibilidad y la gene-
rosidad. La elegibilidad es la ratio entre el niUmero de
pensiones y la poblacién en edad de jubilacion (N.©
Pensiones/Pob. mayor 65) y estd sujeto, por tanto,
a las normas de acceso a las pensiones. El Estado
espafhol reconoce prestaciones contributivas por
jubilacion, viudedad, orfandad e incapacidad perma-
nente. Todo ello, unido a las pensiones de jubilacion
anticipada, hace que actualmente en Espafa esta
ratio sea superior a la unidad (1,07). Dado el progre-
sivo proceso de incorporacion laboral de la poblaciéon
femenina, cabe esperar que un porcentaje mayor de
la poblacién acumule derechos a prestaciones con-
tributivas y, por tanto, que esta ratio aumente algo
en las proximas décadas, lo que impulsaria al alza al
gasto en pensiones. No obstante, como existe incer-
tidumbre sobre lo que ocurrird finalmente, en este
trabajo la dejaremos constante.

Por otro lado, la generosidad se define como la
ratio entre pension media y productividad media (o
PIB por ocupado). Su evolucién futura dependera
no solo de los cambios en la productividad que
experimente la economia (progreso tecnoldgico),
sino también, lo que es mas importante, de cémo
se trasladen los aumentos en la productividad a las
pensiones. Dado que en Espafa las pensiones con-
tributivas se calculan en base a una funcion que de-
pende del historial laboral de los trabajadores, entre
los que se encuentran los anos trabajados, el salario
medio de los Ultimos 25 anos (tras la reforma de
2011) y la edad de jubilacién, los aumentos en la
productividad, en la medida que generan ganancias
salariales, se acaban trasladando a las pensiones.
Por este motivo, la pensién media y la producti-
vidad media no son independientes entre si. Esta
relacién también implica que la tasa de sustitucion
de las pensiones (la ratio entre la pensidon media y
el salario medio) depende de la tasa de crecimiento
de la productividad y esta relaciéon de dependencia
varia en funcién de cdmo se determinen las presta-
ciones contributivas.

En el cuadro n.° 1, vemos las proyecciones de
gasto bajo dos escenarios demograficos alterna-
tivos (3). El escenario demografico del Instituto
Nacional de Estadistica (INE) del aho 2016, que
vamos a considerar como un escenario con baja in-
migracion. Y el escenario de la AlReF de 2019, que
vamos a denominar de alta inmigracion. Segun el
escenario del INE (2016), el factor demogréfico pa-
sara del 28,8 por 100 actual (tomando la poblacién
en edad de trabajar como la comprendida entre 16

y 64 anos) al 60,2 por 100 en 2050 (suponiendo
que entonces la poblacion en edad de trabajar sera
la comprendida entre 16 y 66 anos). Mientras que
con el escenario de la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal (AlRef), el factor de soste-
nibilidad alcanzara el 52 por 100. Es decir, sim-
plemente por culpa de este factor, el gasto como
porcentaje del PIB serd aproximadamente 2,1 veces
el actual en el escenario con baja inmigracién (INE,
2016) o 1,8 veces si usamos el escenario con alta
inmigracién (AlIReF, 2019). Este aumento del gasto
podria ser contrarrestado por crecimientos de la
tasa de empleo y por disminuciones de la tasa de
sustitucién de las pensiones que tendrian lugar
como consecuencia de futuras reformas.

La pregunta que se aborda a continuacion es si
esta disminucidon de la tasa de sustitucién (o la ne-
cesidad de una reforma) se puede evitar al mismo
tiempo que se restaura la sostenibilidad financiera
del sistema publico de pensiones. A esta pregunta
se suelen ofrecer varias respuestas positivas, que se
basan en expectativas optimistas sobre la creacién
de empleo, la subida de salarios, el crecimiento de
la productividad y la disponibilidad de més recur-
sos financieros (cotizaciones sociales e impuestos
generales) que puedan hacer frente al aumento del
gasto. Como veremos a continuacién, estas optimis-
tas respuestas son, en su mayor parte, incorrectas o
insuficientes. En lo que sigue utilizamos el término
«sistema actual de pensiones» como uno que man-
tiene sus caracteristicas actuales (reparto, contribu-
tividad y prestacion definida) y la tasa de sustitucién
media que dicho sistema ofrece en la actualidad.

1. La sostenibilidad financiera del «sistema
actual de pensiones» no se restaura
«creando suficiente empleo»

Dado que es muy dificil prever cudl sera la evolu-
cion de la tasa de empleo en el largo plazo, la ma-
yoria de los trabajos que analizan la dindmica futura
del gasto en pensiones suponen que la economia
se encontrara en el escenario laboral méas favorable
posible: el pleno empleo. Supongamos que se al-
canza una tasa de empleo del 73 por 100, una de
las mas altas de los paises industrializados, al mis-
mo tiempo que se alarga la etapa laboral hasta los
67 anos. En este caso, el factor de mercado de
trabajo (que no es mas que la inversa de la tasa
de empleo) pasaria del 1,64 (correspondiente a la
actual tasa de empleo del 61,1 por 100 en relacién
con la poblacion de 16-64 anos) al 1,37 con una
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tasa de empleo del 73 por 100 (en relacién con
una poblacion en edad de trabajar de 16-66 anos).
A este respecto, es importante ademas tener en
cuenta que a medida que se extiende la duracion de
la vida laboral resulta mas dificil alcanzar tasas
de empleo mas elevadas. Por tanto, con pleno em-
pleo el gasto en pensiones como porcentaje del PIB
serfa un 16,5 por 100 mas bajo, porcentaje muy
inferior al correspondiente al aumento de dicho
gasto por razones demograficas. O, dicho de otra
forma, alcanzar el pleno empleo tan solo serviria
para compensar (aproximadamente) una quinta
parte del aumento del gasto en pensiones asociado
al envejecimiento demogréfico en el escenario de
baja inmigracién (escenario INE, 2019) o cerca de una
cuarta parte en el escenario con alta inmigracion
(escenario AlReF, 2019).

Es decir, segun las previsiones demogréficas, el
proceso de envejecimiento es tan intenso que, a
pesar de alcanzar el pleno empleo, en unas décadas
tendremos practicamente un trabajador por cada
jubilado. Por otro lado, parece muy improbable que
se produzcan aumentos importantes de la tasa de fe-
cundidad u otra llegada masiva de inmigrantes (mas
alla de los cambios ya contemplados en los escenarios
mas optimistas). Pero incluso si asi fuera, el proceso
de envejecimiento es tan intenso que el factor demo-
grafico mejoraria solo marginalmente, muy poco en
comparacion con lo que seria necesario para restau-
rar la sostenibilidad financiera de un sistema publico
de pensiones con las prestaciones actuales incluso,
como hemos dicho, alcanzando el pleno empleo.

2. La sostenibilidad financiera del «sistema
actual de pensiones» no se restaura
«aumentando los salarios»

El argumento habitualmente utilizado por los que
defienden lo contrario de este enunciado es que un
aumento de los salarios se trasladaria a los ingresos
del sistema publico de pensiones y, por tanto, se
podria hacer frente a un mayor gasto. Este argu-
mento tiene dos tipos de debilidades. Una es que
ignora otros efectos que el aumento de salarios
puede tener sobre el sistema de pensiones; otra es
que el aumento de salarios necesario para cubrir la
brecha entre ingresos y gastos del sistema publico
de pensiones no parece dentro de lo cuantitativa-
mente razonable.

A efectos de esta discusion, conviene distinguir
entre crecimientos salariales justificados por creci-

mientos de la productividad (es decir, crecimientos
de la productividad que acaban trasladandose a los
salarios) y crecimientos salariales no justificados (es
decir, los que tienen lugar sin que la productividad
aumente).

Resulta evidente, en primer lugar, que un creci-
miento de los salarios no justificado por un aumen-
to similar de la productividad debe tener un efecto
negativo sobre la demanda de trabajo, lo que haria
mas dificil conseguir el objetivo de pleno empleo.
Pero incluso si obviamos este efecto o si suponemos
que el crecimiento de los salarios se produce de
forma justificada por aumentos de la productivi-
dad, dicho incremento tiene un efecto transitorio
positivo y significativo sobre la situacién financiera
del sistema publico de pensiones y otro permanen-
te, también positivo, pero de menor magnitud.
Ademas, ambos efectos se producen Unicamente
por una disminucion de la tasa de sustitucion de
las pensiones.

Esto puede mostrarse mediante dos simples
identidades. Los ingresos en pensiones por cotiza-
ciones sobre el PIB que se obtienen mediante las
cotizaciones sociales se pueden representar asi, en
la siguiente identidad contable:

Ingresos en pensiones _ wl

PIB gl T (2]

mientras que una reformulacion de la descompo-
sicion anterior de la ratio gasto en pensiones-PIB
implica que:

Gasto en pensiones _ N.° pensiones Pension media wlL _
PIB L w PIB
N.° pensiones (3]
p : *h*a,

donde L es el empleo total, w es el salario medio, b
es la tasa de sustitucion, a es la participacion de los
salarios en el PIB, y T es el tipo efectivo de las cotiza-
ciones sociales. Por tanto, bajo la condicion de sos-
ten | bl | |dad fl na nCiera (Gasto en pensiones _ Ingresos en pensiones)
resulta que, F6 =

N.° pensiones
pf *h=rt. (4]

En otras palabras, siempre y cuando las pres-
taciones del sistema de pensiones se financien
exclusivamente mediante impuestos al trabajo, su
sostenibilidad financiera no depende de la par-
ticipacién de los salarios en el PIB (y, por tanto,
tampoco de su crecimiento), sino que depende
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exclusivamente del tipo impositivo efectivo de las
cotizaciones sociales (1), de la ratio entre nimero
de pensiones a financiar y nimero de cotizantes, y
de la tasa de sustitucion (b).

Asi pues, la contribucion del aumento de los
salarios a la mejora de la situacién financiera del sis-
tema de pensiones solo se puede producir mediante
una disminucién de la tasa de sustitucion (b). Esta
disminucion depende de cémo se revaloricen las
pensiones. Si estas se revalorizan con el crecimien-
to de los precios, el aumento de la pensién media
serd menor que el aumento del salario medio en
la medida en que exista una brecha entre inflacion
salarial e inflacion de precios. Esto es asi porque
los aumentos salariales tardan en trasladarse a la
pensién media, que incluye las que ya estan en alta
y que, por tanto, dependen de los salarios (més
bajos) de periodos anteriores. Sin embargo, bajo
escenarios razonables sobre crecimientos de la pro-
ductividad y de los salarios, su impacto cuantitativo
sobre la tasa de sustitucion de las pensiones es limi-
tado, y el que se mantiene en el largo plazo es incluso
menor, porque aumentos de los salarios dan lugar
a prestaciones futuras por jubilacion mas elevadas,
dado que el sistema publico espanol de pensiones
es, y se pretende que siga siendo, de caracter con-
tributivo.

En cuanto a la relacién entre productividad,
salarios y pensiones, es importarte advertir de los
riesgos de un mecanismo que se ha venido utilizan-
do en el pasado para que los aumentos salariales
no se trasladen a las pensiones, y que puede acabar
cambiando la naturaleza del sistema. Este mecanis-
mo consiste basicamente en mantener constante
en términos reales la pensién maxima, mientras
se aumenta en términos reales la base maxima
de cotizacion. Si los salarios (y todas las bases de
cotizacion) crecen de forma continuada al ritmo
del crecimiento de la productividad y la pension
maxima a la que tiene derecho un individuo no
se actualiza con los salarios ocurren dos cosas: i)
aumenta la diferencia entre la pension maxima y
la base de cotizacidn méxima, con lo cual la tasa
de sustitucion (i.e. ratio pensién/salario) de los tra-
bajadores con derecho a pensién maxima es cada
vez menor; y ii) cada vez habrd mas individuos con
derecho a percibir dicha pensién méaxima. Ambos
efectos consiguen que la generosidad del sistema
(i.e. la pensién media/productividad media) para
el sistema en su conjunto se reduzca. Es decir, este
mecanismo silencioso consigue romper la relacién
entre la pensién media y la productividad media (o

el salario medio), logrando reducir el gasto total.
Se trata, por tanto, de una reforma en toda regla,
pero hecha por la puerta de atras. Efectos similares
tienen lugar si el tope maximo de las bases de coti-
zacion se eliminara mientras que se dejara en vigor
el correspondiente a la pensidén maxima.

Conde-Ruiz y Gonzélez (2016) demuestran
que esta «reforma silenciosa» tiene un importante
efecto de contencién del gasto. En el caso mas ex-
tremo (donde se congela en términos reales la pen-
sibn maxima) puede suponer un ahorro de hasta
3,2 puntos del PIB en 2050. Pero, como demos-
tramos, este ahorro se consigue porque se esta
cambiando la naturaleza de nuestro sistema de
pensiones. Como dijimos anteriormente, existen
dos tipos de sistemas de pensiones con respecto al
grado de redistribucién intergeneracional: contri-
butivo (o bismarckiano) y asistencial (o Beveridge).
El primer sistema de Seguridad Social fue creado
por Bismarck en Alemania en el aho 1881 y se ca-
racterizaba porque existian una relacion entre las
cotizaciones realizadas y las pensiones que se reci-
ben (pensién contributiva). Por otro lado, el informe
Beveridge (Beveridge Report), publicado en el Reino
Unido en el afo 1942, abogaba por la introduccion
de un sistema minimo como instrumento de lucha
contra la pobreza, que otorgara una pension fija
e igual a la mayoria de los trabajadores (pension
asistencial). Por tanto, es facil ver que en un sistema
tipo Beveridge, las pensiones son iguales para todos
los trabajadores, mientras que las tasas de sustitu-
cion (la ratio entre la pension y el salario) son una
funcién decreciente del nivel de renta laboral. Al
contrario, en un sistema tipo bismarckiano, las pen-
siones son una funcion creciente de la renta laboral,
mientras que, en principio, las tasas de sustitucion
podrian ser iguales para todos los trabajadores.

En definitiva, aumentos de los salarios, aun cau-
sados por un repunte considerable del crecimiento
de la productividad, no podran cubrir toda la brecha
entre ingresos y gastos del sistema publico de pen-
siones, sino solo una parte. Ademas, la mejora de la
situacion financiera del sistema de pensiones que se
produce en este tipo de escenarios se deriva de una
disminucién de la tasa de sustitucion de las pensio-
nes. Es decir, el argumento de que mas productividad
ayuda a solucionar la sostenibilidad de las pensiones
solo es cierto cuando los aumentos salariales no
se trasladan de forma instantanea y permanente a
todas las pensiones, las que ya estan en alta y las
futuras. Y cuando esto ocurre la tasa de sustitucién
de las pensiones disminuye. Resulta curioso que para
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defender la viabilidad del sistema actual sin reformar
se confie en una medida que solo tendria un efecto
sustancial si se redujera la tasa de sustitucion de las
pensiones que se pretende conservar.

3. La sostenibilidad financiera del sistema
de pensiones no se restaura «kaumentando
las cotizaciones sociales»

La primera pregunta que nos deberiamos ha-
cer antes de entrar a analizar esta medida es: en
ausencia de reformas, ¢cuanto deberian subir los
ingresos por cotizaciones sociales para garantizar
la sostenibilidad financiera del sistema publico de
pensiones?

Como hemos visto anteriormente, la contencién
del gasto solo se puede producir con cambios en el
factor institucional, es decir, en la cobertura y ge-
nerosidad de las pensiones. Veamos a continuacion
como estan afectando las Ultimas dos reformas al
gasto en pensiones. Segun Conde-Ruiz y Gonzalez
(2013), la reforma de 2011, con los cambios en la
edad de jubilacion, en la tasa de sustitucion y en
la base reguladora, reduciria el gasto en pensiones
como porcentaje del PIB en 2050 en 3,2 puntos.
En la reforma de 2013, el factor de sostenibilidad,
que liga la pensién a la esperanza de vida, y que
debia entrar en vigor en 2019, tendria un impacto
sobre las nuevas pensiones reduciéndolas un 5 por
100 cada diez anos aproximadamente. Esto quiere
decir que los pensionistas que se jubilasen en 2050
tendrian una pension que sera aproximadamente
un 15 por 100 inferior a la de los que se jubilen hoy
con el mismo historial laboral. Pero esto no significa
que la pension media caeria un 15 por 100, pues
en 2050 la mayoria de los pensionistas se habrian
retirado mucho antes y por tanto el efecto sobre
sus pensiones de este factor seria menor. Es decir,
para los que se jubilen en 2030 su pensién sera un
5 por 100 inferior y para los que se jubilen en 2040
serda un 10 por 100 mas baja, en relacion con la de
un trabajador con el mismo historial laboral, pero
que se jubilé anteriormente y con una esperanza
de vida mas baja. Asi pues, la caida de la pension
media estara en el entorno del 7,5 por 100. En de-
finitiva, aunque estos calculos podrian afinarse, la
pensién media en 2050, una vez se tiene en cuenta
el impacto del factor de sostenibilidad, seria apro-
ximadamente un 7,5 por 100 mas baja de lo que
serfa sin la aplicacion de dicho factor. En el siguente
cuadro vemos hasta donde puede llegar el gasto en
pensiones como porcentaje del PIB, con la reforma

de 2011 y con el factor de sostenibilidad de la re-
forma de 2013.

CUADRO N.° 1

GASTO EN PENSIONES EN 2050: CON FACTOR DE SOSTENIBILIDAD
Y ACTUALIZANDO LAS PENSIONES CON EL IPC
(EN PORCENTAIJE DEL PIB)

SITUACION

ACTUAL 2050

ESCENARIO
DE ALTA

ESCENARIO
DE BAJA

INMIGRACION, INMIGRACION,
INE (2016) AlReF (2019)

Factor 0,288 0,60 0,52
demografico
Factor mercado 1,64 1,37 1,37
de trabajo
Factor 0,23 0,21 0,21
institucional
Gasto en 10,7 17,3 15,0

pensiones (% PIB)

Notas: i) Situacién actual, el factor demogréafico ha sido calculado
como (65+) y tasa empleo (16-64); y ii) En 2050 el factor
demografico en 2050 ha sido calculado como (67+) y la tasa de
empleo esta definida para trabajadores entre 16-66 afos.

Fuente: INE (2016) vs. AlReF (2019).

Esto significa (ver cuadro n.° 1) que si consegui-
mos el pleno empleo (alcanzando una tasa de em-
pleo del 73 por 100), gracias a la reforma de 2011
y al factor de sostenibilidad de la reforma 2013, el
gasto en pensiones en 2050 estaria entre el 15 por
100y el 17 por 100 del PIB. O, dicho de otra forma,
esos son los niveles de gasto sobre el PIB que alcan-
zaremos si actualizamos las pensiones con el IPCy
no implementamos ninguna reforma de reduccién
del gasto. Al mismo tiempo, los ingresos como por-
centaje del PIB, sin aumentos en las cotizaciones o
las bases de cotizacidon no cambiaran y seguiran en
el entorno del 11 por 100 del PIB. Y esto ocurrira
aunque se produzcan aumentos importantes de
la productividad. Para entenderlo, simplemente
basta recordar la identidad contable enunciada
anteriormente segun la cual la ratio ingresos por
cotizaciones/PIB es el producto de la participacion
de los salarios en el PIB y el tipo efectivo de las co-
tizaciones sociales. Cuando la productividad media
y el salario medio crecen a la misma tasa, si el tipo
de cotizacion efectivo permanece constante, los
ingresos sobre el PIB tampoco varfan.

El tipo impositivo legal de las cotizaciones so-
ciales que financian las contingencias asociadas a
pensiones es del 28,3 por 100 de la masa salarial; el
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correspondiente tipo efectivo, como consecuencia
de la existencia de bases de cotizacion topadas por
minimos y maximos, es del 21 por 100 aproximada-
mente. Hay tres maneras de incrementar los ingre-
sos por cotizaciones sociales: aumentar el tipo legal,
elevar el tope minimo de la base de cotizacion, y
suprimir el tope maximo de la base de cotizacién.
Todas ellas tienen el inconveniente de que produ-
cen aumentos de los costes laborales que podrian
traducirse en disminuciones de la tasa de empleo,
que harian mas dificil restaurar la sostenibilidad
financiera. Para recaudar 6 y 4 puntos de PIB via co-
tizaciones es necesario incrementar el tipo efectivo
de cotizacién del 21 por 100 al 34,2 por 100 o al
30 por 100 respectivamente. Esto seria un aumento
en costes laborales realmente incompatible con el
escenario de pleno empleo comentado anterior-
mente. Recordemos que el déficit de la Seguridad
Social en 2050 alcanzaria 4 puntos de PIB anuales
en el escenario demografico con alta inmigracion
(escenario AIReF) y 6 puntos de PIB en el escenario
de baja inmigracion (escenario INE).

Por otra parte, es importante resaltar que las dos
Ultimas medidas (elevar la base minima de cotizacidén
o suprimir el tope de la base maxima) no tendrian
muchos efectos sobre el saldo financiero del sistema
en el medio plazo, dado que a mayores bases de co-
tizacion les corresponden prestaciones mas elevadas.
Solo si, como hemos dicho anteriormente, el «desto-
pe» de la base de cotizacion fuera acompanado de la
congelaciéon de la pensién maxima (i.e. aplicdndose
la «reforma silenciosa»), se podria producir una cierta
mejoria de las cuentas de la Seguridad Social. En este
caso, tal como indicamos anteriormente, se reduciria
la naturaleza contributiva del sistema que se preten-
de preservar reformando nuestro sistema hacia otro de
naturaleza asistencial.

4. La sostenibilidad financiera del sistema
de pensiones no se restaura «usando los
impuestos generales»

A primera vista, utilizar impuestos generales para
financiar las pensiones parece una medida razonable
(e inevitable a corto plazo). Con algo més de pers-
pectiva, esta medida tiene varios inconvenientes. El
primero es que se necesita una aportacion cuantiosa
de recursos financieros para que se consiga igualar
los gastos y los ingresos del sistema de pensiones,
manteniendo, al mismo tiempo, las tasas actuales
de sustitucion (alrededor de 1,5 puntos porcentuales
(p.p.) de PIB en el corto plazo y, como hemos visto,

hasta un entorno de 4-6 p.p. de PIB en el medio y
largo plazo). Con un déficit publico todavia en el
entorno del 3 por 100 del PIB y una ratio de deuda
publica sobre el PIB rozando el 100 por 100, no
parece que exista (ni que vaya a existir en un futuro
préximo) mucho margen para obtener tales recursos
adicionales. Maxime si con el envejecimiento tam-
bién van a subir otros gastos asociados al mismo,
como la sanidad o la dependencia.

En segundo lugar, la naturaleza de un sistema
de pensiones contributivo reside en que la pension
que recibe un jubilado depende de las cotizaciones
realizadas a lo largo de su vida laboral. Dicho de otro
modo, si no contribuyes lo suficiente, no tienes pen-
sién contributiva, y si contribuyes poco, tu pension
es baja. Si usamos otros impuestos (como el IVA o
el IRPF) para financiar las pensiones contributivas,
lo que estamos haciendo es romper el principio de
contributividad, ya que una persona que no ha tra-
bajado suficiente y no tiene derecho a una pension
contributiva (0 a una pensién mas baja) podria recla-
marla aludiendo a que en realidad si esta aportando
al sistema de pensiones a través del IVA cuando con-
sume o cuando paga el IRPF. Y no le faltaria razén.

Y el tercer inconveniente es que para conseguir
tales recursos habria que recurrir a impuestos con
bases amplias (IRPF, IVA o patrimonio) que también
soportan la poblacién jubilada, por lo que, de he-
cho, su renta disponible también se reduciria, que
es justo lo que se quiere evitar manteniendo las
tasas actuales de sustitucion de las pensiones.

IV. UNA REFORMA POLITICA
Y FINANCIERAMENTE SOSTENIBLE:
LOS TRES ELEMENTOS CLAVE

En definitiva, las cuatro «soluciones» anteriores,
incluso si se realizaran conjuntamente, no podrian
conseguir que el sistema publico de pensiones man-
tuviera tanto su naturaleza contributiva como las
tasas de sustitucién que ha ofrecido hasta la fecha.
La soluciéon pasara por una bateria de medidas entre
las cuales estan, por supuesto, las contempladas en
el apartado anterior: alcanzar el pleno empleo, eli-
minar la precariedad laboral para aumentar las tasas
de fecundidad, mejorar la educacion y la inversién
en |+D+i para aumentar la tasa de crecimiento de
la productividad y aumentar los ingresos del sistema
de pensiones. Pero, sin duda, aun alcanzando estos
objetivos tan deseables, la tasa de sustitucién de las
pensiones tendrd que disminuir para adaptarla a la
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nueva longevidad. Aceptando esta premisa, el centro
del debate sobre la reforma de las pensiones pasa
a ser como se debe producir dicha disminucion de
manera que el poder adquisitivo de las pensiones a
lo largo del periodo de jubilaciéon y su suficiencia no
se vean sustancialmente mermadas. Para ello, sera
necesario que los futuros pensionistas conozcan con
cierta anticipacion cual sera la pensién que van a
recibir, que dicha pensién esté protegida frente a au-
mentos de la inflacion, que el acceso a la jubilacion
sea flexible y tenga en cuenta la heterogeneidad de
las condiciones individuales y de las vidas laborales y,
en definitiva, que se haga de una manera eficiente y
justa (es decir, con unos criterios razonables de equi-
dad inter- e intrageneracional). Esta es la cuestion
que deberfa ocupar el lugar prioritario en el debate
actual sobre la reforma de las pensiones.

Solo hay dos vias para reducir la tasa de sustitu-
cion de las pensiones, mas alld de la «cuasiconge-
lacion» de las pensiones. Por un lado, transformar
el sistema actual en un sistema puramente asis-
tencial, en el que se reduzcan de forma paulatina
las pensiones que se sitlan por encima de una
pensién media para que al final todos los trabaja-
dores perciban la misma pensién al jubilarse, cuyo
importe serfa de subsistencia. Esta es una via que
estd potencialmente abierta pero, como se indicé
anteriormente, si se hace, no debe ser a través de
la «reforma silenciosa», sino anuncidndola a los
ciudadanos. Si se cambia la naturaleza del sistema,
de contributivo a asistencial, es importante que
los trabajadores lo sepan con claridad y antelacion
para que puedan adaptar sus decisiones de ahorro
y empleo a dicho cambio.

Por otro lado, mantener la contributividad, pero
transformando el sistema hacia uno de cuentas no-
cionales donde el importe en el alta de la pensién
se haria teniendo en cuenta el esfuerzo contributivo
de los trabajadores, de modo que las pensiones
percibidas tuvieran una mayor correspondencia con
las cotizaciones realizadas. En mi opinién, como de-
fenderemos a continuacién, Espana deberia optar
por esta segunda via, que por otro lado es la que
han tomado otros paises con sistema de pensiones
contributivos como el nuestro.

1. Sistema de pensiones de reparto
de cuentas nocionales

Los sistemas de reparto de cuentas nocionales
registran todo lo que el trabajador cotiza a lo largo

de su vida laboral en lo que se llama una «cuenta
nocional individual», porque se trata realmente de
un mero apunte contable. Resaltar que estos siste-
mas de pensiones son de reparto, es decir, todo lo
cotizado se destina a pagar las pensiones en dicho
momento. La pension de jubilacion a la que tendra
derecho el trabajador se calcula en funcion de lo
aportado durante toda su vida, que esta registrado
en dicha cuenta nocional, y de ciertas reglas que
tienen en cuenta la esperanza de vida en el momen-
to de la jubilacion e incluso de algunas variables
econdmicas relevantes para la sostenibilidad del sis-
tema, como la ratio entre cotizantes y jubilados o el
crecimiento del PIB. Este sistema calcula la pensidon
a la que tiene derecho el trabajador de una forma
mas sencilla y transparente, ya que, basicamente,
la pensién se calcula en funcién de un rendimiento
hipotético (o social) que podrian haber tenido las
aportaciones realizadas por el trabajador a lo lar-
go de su vida. Esta sencilla formula sustituiria a la
compleja e injusta férmula del sistema actual, que
utiliza los afnos trabajados, las bases de cotizacion
de los Ultimos 25 anos, la edad de jubilacion y los
multiples umbrales (maximos y minimos) sobre las
pensiones y las bases de cotizacién. Dicho rendi-
miento hipotético se calcula aplicando una tasa
de rentabilidad estimada, de forma que el sistema
sea financieramente sostenible dadas unas presta-
ciones calculadas actuarialmente en funcién de las
aportaciones acumuladas y las expectativas de lon-
gevidad. Asi, en el momento de la jubilacion, este
fondo se convierte en una renta vitalicia o pensién
gue no solo dependera de esta rentabilidad virtual o
hipotética, sino también de la esperanza de vida en
ese momento. Dicho de otro modo, la pensién que
percibird el trabajador deberd respetar algun tipo
de equivalencia actuarial o factor de proporcionali-
dad entre lo aportado y los anos esperados durante
los que va a percibir la pensién a lo largo de su vida.

Asi pues, el nuevo sistema de reparto de cuen-
tas nocionales, en la linea de paises como Suecia
o ltalia, reforzaria la contributividad, teniendo en
cuenta toda la vida laboral y otras situaciones que
se consideren que deberian tenerse en cuenta a la
hora de generar derechos. Este modelo incorpora,
ademas, la introduccion de instrumentos de ajuste
automatico del gasto en pensiones frente a cambios
demograficos y econdémicos, proporciona incentivos
para aumentar la oferta de trabajo, permite una
jubilacién flexible plenamente compatible con el
pleno empleo, y restablece el equilibrio actuarial
entre contribuciones realizadas y pensiones recibi-
das. Es decir, un sistema como este permite de una
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forma maés justa y transparente que si un trabajador
quiere cotizar mas en su «cuenta nocional» puede
alargar su etapa laboral, y asi aumentar su pensién
y evitar la caida en su tasa de sustituciéon. Al mismo
tiempo, el sistema facilita la compatibilizacion entre
pension y salario en la llamada jubilacién activa. Por
ultimo, este sistema permite visualizar el pago de
cotizaciones como un ahorro para la jubilacion, con
el consiguiente incentivo a cotizar mas por parte de
los trabajadores.

2. Los tres elementos clave la futura reforma

Antes de entrar en los tres elementos clave de la
futura reforma, es preciso referirse a la importancia
de alcanzar un consenso. La parte facil es encon-
trar el consenso sobre la necesidad de proteger las
pensiones frente al IPC, para evitar una pérdida de
poder adquisitivo. La parte complicada es encontrar
el consenso sobre como financiarlo o como hacer
que el sistema sea sostenible en el medio plazo. Los
problemas de sostenibilidad no son solo de corto
plazo, como muestra el importante déficit que
presenta el sistema en la actualidad, sino de medio
plazo, donde, como hemos visto, los déficits seran
muy superiores. El reto que tenemos por delante es
encontrar medidas con un impacto similar a la in-
justa e ineficiente «cuasicongelacion» de las pensio-
nes. Y hacerlo de una forma politicamente viable.

A la hora de buscar ese consenso, es importante
tener en cuenta el orden de magnitud del que esta-
mos hablando. Si volvemos a actualizar las pensio-
nes con el IPC, el desajuste entre ingresos y gastos
serd tan grande en las préximas décadas, tal como
hemos indicado anteriormente, que seguramente
sera necesario actuar en tres dimensiones con dis-
tintas implicaciones entre generaciones.

— En primer lugar, la reforma deberia afectar lo
menos posible a los actuales jubilados por dos
motivos. Primero, el mas importante, porque los
jubilados ya no tienen capacidad para adaptar
sus decisiones de ahorro y empleo a los cambios
en el sistema de pensiones. Y seria injusto, y
seguramente ineficiente, cambiarles drastica-
mente, y en mitad de su etapa de jubilacién, su
pension. Segundo, para hacer la reforma politi-
camente sostenible. No podemos olvidar que la
poblacion jubilada constituye el principal activo
electoral de cualquier partido politico y que por
el efecto del envejecimiento ird en aumento en
las préximas décadas. Por tanto, solo se debe-

rian permitir caidas en el poder adquisitivo de
las pensiones en situacion de grave crisis eco-
nomica. Y estas caidas deberian tener un limite
maximo y en ningln caso deberfa afectar a las
pensiones minimas.

En segundo lugar, transformar nuestro sistema
de pensiones en uno de cuentas nocionales,
donde la pension que percibe el trabajador
sera menos generosa que la que percibe ac-
tualmente, en el momento del alta. Este nuevo
sistema sostenible deberia entrar en vigor para
los trabajadores menores de una determinada
edad. Los trabajadores por encima de esa edad
podran tener libertad para elegir si quieren que
se les calcule la pensién con el vigjo sistema o
con el nuevo. No podemos olvidar que el siste-
ma actual es muy injusto, sobre todo para los
trabajadores a los que les va mal laboralmente al
final de su carrera profesional. El nuevo sistema
de cuentas nocionales, como hemos visto an-
teriormente, permite de una forma mas justa y
transparente que si un trabajador quiere cotizar
mas en su «cuenta nocional» puede alargar su
etapa laboral, y asi aumentar su pension futura
y evitar dicha la caida en su tasa de sustitucion.
Habria que determinar, no solo la cuantia de la
calda de la pensién en el alta, sino también cudl
debe ser la edad de la generacion a la que se le
empezara a aplicar el nuevo sistema. Evidente-
mente, cuanto mas se retrase la reforma, mas
injusta sera, pues afectara a trabajadores mas
cerca de la edad de jubilaciéon. Este nuevo siste-
ma, como hemos indicado anteriormente, con-
llevard una caida de la pensién inicial, que puede
ser compensada por el trabajador posponiendo
su edad de jubilacién, ya sea de forma completa
o parcial. Es decir, estos trabajadores, anuncian-
doles con tiempo suficiente la reforma, pueden
tener margen para adaptar sus decisiones de
trabajo y ahorro a dicho cambio. Para preservar
el grado de redistribucion intrageneracional del
sistema de pensiones actual, el nuevo sistema de
cuentas nocionales también deberia contar con
una pension minima y maxima.

En tercer lugar, y aun sabiendo que es imposible
hacer sostenible el sistema actuando Unicamente
por la via de los ingresos, en el periodo transi-
torio, hasta que un porcentaje suficientemente
alto de las nuevas jubilaciones vengan del nuevo
sistema de cuentas nocioanles, es probable que
sea necesario dotar de més ingresos al sistema.
O dicho de otra forma, dotar al sistema de més
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ingresos para ayudar a financiar la jubilacién de
los babyboomers. Una forma de justificar el uso
de ingresos publicos, no provenientes de las coti-
zaciones y no afectar a la naturaleza contributiva
del sistema, es hacerlo como compensacién por
los afos donde las cotizaciones sociales de los
trabajadores financiaron la sanidad publica en
Espana.

Por ultimo, seria conveniente aprovechar el
cambio hacia un sistema de pensiones de cuentas
individuales nocionales para introducir un sistema
de capitalizacion complementario para todos los
trabajadores. Este nuevo sistema de prevision com-
plementaria deberia tener los siguientes elementos.
Primero, ser voluntario, es decir la Seguridad Social
empezaria reteniendo un porcentaje del salario y lo
introduciria en el sistema de capitalizacidon, pero en
cualquier momento el trabajador podria indicar que
no esta interesado y automaticamente se le darfa
de baja. Experiencias en diversos paises muestran
como la tasa de abandono involuntario de este
tipo de medidas es muy pequefa. Una vez que esta
en marcha, el status quo prevalece en su toma de
decisiones. Segundo, seria gestionado por defecto
por la Seguridad Social, de la misma forma que se
gestiono el Fondo de Reserva. Con posterioridad, el
trabajador podrd, si le ofrecen mejores condiciones,
mover dicho fondo a una entidad privada dentro
del marco regulatorio establecido, con el consi-
guiente efecto positivo del aumento de la compe-
tencia entre operadores. Tercero, dicho fondo de
capitalizacion individual podria usarse, no solo para
complementar la pensién publica en el momento
de la jubilacién, sino también para invertir en el
propio capital humano del trabajador en cualquier
momento. En el futuro, los trabajadores tendran
que reciclar, adaptar o mejorar su capital humano
de forma constante a lo largo de toda su vida la-
boral. En definitiva, este nuevo sistema permitiria
a los trabajadores invertir en los dos factores clave
de cualquier sistema productivo. Por un lado, en el
capital humano de la economia a través del sistema
de pensiones de reparto (de «cuentas nocionales»)
y, por otro, en el capital fisico a través de este nuevo
sistema de capitalizacién voluntario y de caracter
complementario.

V. CONCLUSIONES

El sistema de pensiones en Espafia esta en pleno
proceso de adaptacion a la nueva longevidad. Las
reformas emprendidas han encauzado algunos

elementos clave, pero aun no esta concluido el
proceso para garantizar unas pensiones sosteni-
bles y suficientes en el siglo XXI. En breve, volverd
el debate de las pensiones en nuestro pais. Volver
a indexar las pensiones con el IPC, sin duda una
medida justa para los jubilados, obligara a tomar
decisiones importantes para garantizar la sostenibi-
lidad del sistema.

Como se ha tratado de argumentar en este
articulo, si queremos preservar la contributividad
de nuestro sistema de pensiones, serd necesario
transformarlo hacia uno, también de reparto, de
«cuentas nocionales» —de contribucién definida—,
como ya se ha realizado en otros paises que tenian
sistemas contributivos similares al nuestro. Esta
es una de las cosas de las que deberiamos estar
hablando y debatiendo en los proximos trimestres.
En concreto, las variables de decisidon clave serian:
i) a qué generacion se le aplica el nuevo sistema de
cuentas nocionales adaptado a la nueva demogra-
fia; ii) cudnta va a ser la caida en la pension inicial
con el nuevo sistema; iii) con cuantos ingresos
adicionales vamos a dotar al sistema en el periodo
transitorio; y iv) cual es el limite admisible, o bajo
qué condiciones se puede afectar al poder adquisi-
tivo de las pensiones. Evidentemente, en funcion de
la magnitud de las cifras en esos cuatro pardmetros,
el coste de adaptar el sistema de pensiones sera
mas grande para una o para otra generacion.

Con esta reforma, la edad efectiva de jubilacién,
de una forma u otra, acabard estando relacionada
con la esperanza de vida en cada momento. Es de-
cir, aunque de forma flexible, la edad de jubilacién
aumentara de manera ritmica a medida que lo haga
la longevidad. Y, por otro lado, una vez alcanza-
da la jubilacién, se permitira la plena compatibili-
dad entre la percepcion de la pensidn y el salario.
Los trabajadores no pasaran del trabajar a jubilarse
en una sola noche, sino que habra una reduccién
gradual de la jornada laboral. Y es en este periodo
de transicién del empleo a la jubilacion donde se
permitird complementar el salario con la pension.
Este es un punto clave para adaptar nuestro sistema
de pensiones a la nueva longevidad.

Estos cambios en el mercado laboral también
van a afectar a la educacién. Tan pronto como la
longevidad aumente el nimero de anos de vida la-
boral, algo que no ha ocurrido en todo el siglo XX,
sera dificil imaginar que las personas reciban toda
su educacion al principio de sus vidas. Se necesita-
ran periodos adicionales de acumulacion de capital
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humano en la mediana edad para aprender, por
ejemplo, a manejar las nuevas tecnologias. Por este
motivo, seria conveniente aprovechar la reforma del
sistema de pensiones hacia uno de cuentas nocio-
nales, para introducir un sistema de capitalizacion
voluntario y de caracter complementario. Y permitir
que los recursos de este fondo, acumulados en una
cuenta individual, se puedan utilizar no solo para
complementar la pensién publica en el momento
de la jubilacién, sino también, en cualquier mo-
mento, para invertir en el propio capital humano
del trabajador. En resumen, para garantizar la sos-
tenibilidad financiera de los sistemas de pensiones,
serd necesario que los trabajadores estén activos
en el mercado laboral a edades avanzadas y esto
solo serd posible si son capaces de evitar que su
productividad disminuya con la edad, o, dicho de
otra forma, si los trabajadores logran reciclar su
capital humano constantemente, a lo largo de toda
su vida laboral.

No ponemos en duda que sea rentable electo-
ralmente centrarse en el corto plazo y olvidarse del
medio plazo. Pero cuanto mas tarde se introduzcan
las reformas, estas serdan mas drésticas e injustas,
pues afectardn a trabajadores méas cerca de su ju-
bilacion y sin margen de adaptarse a los cambios.
Pudiendo llegar al extremo de paises como Grecia o
Portugal donde se recortaron las pensiones entre un
20 y un 30 por 100 de un dia para otro.

Al final, no podemos olvidar que las reformas
en un sistema de pensiones de reparto no son otra
cosa que reescribir el contrato intergeneracional
para que este sea pagable por las futuras gene-
raciones. Es importante tener en cuenta que un
sistema de pensiones de reparto es una institucién
intergeneracional, donde la generaciéon de trabaja-
dores de hoy paga las pensiones de los trabajadores
del pasado a cambio de percibir pensiones pagadas
por las generaciones de trabajadores del futuro. Y,
{de qué sirve que el Parlamento de hoy vote por no
hacer las reformas necesarias si en el futuro los tra-
bajadores no van a poder pagar las pensiones que
nos han prometido hoy? O, dicho de otra forma,
{alguien cree que, si en las préximas décadas habra
practicamente un trabajador por cada jubilado, este
trabajador, apenas mayor de edad hoy, se levantara
y pagara el solo una pension entera, tal como la

tenemos hoy, y ademas el resto de los programas
del Estado de bienestar? ¢Y lo hard, porque asi lo
han decidido los politicos de hoy? Y esta es la razén
Ultima y la clave por la cual todos los paises acaban
realizando las reformas necesarias para la sosteni-
bilidad de las pensiones: para hacerlas pagables
por las futuras generaciones. Lo que nos estamos
jugando ahora es hacerlo cuanto antes, para que
se pueda hacer de la forma menos dafina y mas
justa para los trabajadores. Dada la experiencia del
pasado, solo con un gran pacto nacional por las
pensiones que atienda a la solidaridad intergene-
racional, entre las principales fuerzas politicas, sera
posible dejar un sistema de pensiones sostenible y
suficiente a las generaciones del siglo XXI.

NOTAS
(*) Otra afiliacion: Universidad Complutense.

(1) Ver Conbe-Ruiz y Gaasso (2003 y 2004) y para profundizar sobre
el origen de la jubilacién anticipada.

(2) Informe del Comité de Expertos sobre el factor de sostenibilidad
del sistema publico de pensiones (7 de junio de 2013), http://Awww1.
seg-social.es/Activalnternet/groups/public/documents/rev_anexo/
rev_032187.pdf

(3) Ver Conbe-Ruiz y GonzAlez (2019) para un andlisis comparado
detallado de ambos escenarios demograficos.
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Resumen

Este articulo repasa la situacion actual de las pensiones en Espafa,
planteando tres cuestiones fundamentales: i) ¢cuéles son los objetivos
que cumple y deberfa cumplir el sistema publico espanol de pensiones?;
ii) ¢qué implicaciones tienen los cambios demogréficos y tecnoldgicos
para el disefio de los sistemas de pensiones que aspiren a alcanzar dichos
objetivos?; y i) ¢cudles son las estrategias de reforma disponibles y hasta
qué punto sistemas alternativos basados en la capitalizacién del ahorro
individual o colectivo pueden constituir una alternativa viable en aras de
esos objetivos? Las respuestas a estas cuestiones tienen un componente
analitico y técnico, pero también implicaciones socioeconémicas y para la
equidad intra- e intergeneracional. Para configurar un sistema publico de
pensiones del siglo XX| que pueda cumplir los objetivos de sustitucién
de rentas, aseguramiento de la longevidad y eliminacién de la pobreza
durante la vejez son necesarias reformas profundas.

Palabras clave: cambio demografico, tecnologia, sistemas de
pensiones.

Abstract

This article reviews the current situation of pensions in Spain, raising
three fundamental questions: (i) what are the objectives that actually meets
and should meet the Spanish public pension system?, (i) what implications
do demographic and technological changes have for the design of pension
systems that intend to achieve these objectives?, and (iii) what are the
reform strategies available and to what extent alternative systems based
on the capitalisation of individual or collective savings can constitute a
viable alternative for achieving those goals? The answers to these questions
have an analytical and technical component, but also socioeconomic
implications for intra and intergenerational equity. In order to configure a
public pension system of the 21st century that can meet the objectives of
income substitution, longevity assurance and elimination of poverty during
old age, profound reforms are necessary.

Keywords: demographic change, technology, pension systems.

JEL classification: H75, J11.

I. INTRODUCCION

AS politicas sociales tienen dos objetivos fun-
damentales. Uno es proporcionar un seguro
olectivo frente a riesgos individuales (como, por
ejemplo, la pérdida de rentas laborales por desem-
pleo, vejez, enfermedad, etc.); otro es promover la
igualdad de oportunidades y redistribuir la renta hacia
los individuos mas desfavorecidos mediante impues-
tos y transferencias y la provision de servicios publicos.

Los sistemas publicos de pensiones tratan de
alcanzar los objetivos sociales anteriores de dos
maneras: i) mediante transferencias que sustituyen
rentas laborales en caso de vejez, discapacidad,
viudedad u orfandad, y que, en el caso de la ju-
bilacion y de la viudedad proporcionan un seguro
contra la longevidad haciendo que la sustitucion
de rentas mencionada anteriormente sea por una
renta vitalicia; y ii) mediante transferencias dirigidas
a eliminar la pobreza entre la poblacion afectada
por los riesgos anteriores. Dichos sistemas publicos
ofrecen prestaciones contributivas para alcanzar el
primero de los objetivos anteriores y asistenciales
para cumplir con el segundo.

Los cambios demograficos y tecnoldgicos que es-
tan teniendo lugar en los paises occidentales afectan
a la materializacion de dichos riesgos, incrementan-
do la desigualdad y modificando la eficacia de los
instrumentos tradicionales de las politicas sociales.
Consecuencias econdmicas de los cambios demogra-
ficos se vislumbran en muchas dimensiones, aunque
parecen especialmente evidentes en lo que respecta
a los sistemas publicos de pensiones (1).

Hay varias razones por las que el diseno tradicional
de los sistemas publicos de pensiones, que otorgan
beneficios de prestacion definida financiados por
reparto (es decir, mediante transferencias interge-
neracionales) parece poco compatible con el nuevo
contexto socioeconémico marcado por profundos
cambios demograficos y tecnoldgicos. La mas obvia es
la desaparicién del llamado «dividendo demografico»,
es decir, del crecimiento econdmico potencial deriva-
do de una poblacion en edad de trabajar creciente y,
por tanto, del mantenimiento de una ratio reducida
entre la poblacién que recibe una pension y dicha
poblacion en edad de trabajar (llamada tasa de de-
pendencia). De hecho, por el baby boom del periodo
1950-1970, dicha ratio aumentara significativamente
hasta mediados de este siglo. Por otra parte, el conti-
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nuo aumento de la longevidad hace que el dividendo
demografico necesario para financiar un sistema de
pensiones de reparto sea mayor, a menos que la edad
de jubilacién aumente de forma conmensurada con la
esperanza de vida. La segunda es que en un mundo
con una deuda publica elevada, hay menos espacio
para otras transferencias intergeneracionales (2).
Finalmente, los cambios tecnolégicos estan modifi-
cando la propia naturaleza del trabajo y del empleo'y,
por consiguiente, la «carrera laboral estandar» de un
«trabajador tipo» que servia de base para configurar
las condiciones de elegibilidad a las prestaciones con-
tributivas de los sistemas publicos de pensiones.

En definitiva, la version tradicional de los siste-
mas publicos de pensiones no fue disefada para un
mundo con poblaciones envejecidas, con trabaja-
dores con vidas laborales inestables y con creciente
desigualdad en rentas laborales. No debe resultar
extrafo pues que se encuentren bajo una presién
financiera considerable y que, por otra parte, no
siempre ofrezcan unas pensiones suficientes a los
segmentos de poblacién mas desfavorecidos.

En este articulo se abordan tres cuestiones funda-
mentales. En primer lugar, se documenta la situacién
del sistema publico espanol de pensiones en rela-
cion con los objetivos mencionados anteriormente,
prestando especial atencién a la insuficiencia de
sus prestaciones asistenciales y a las consecuencias
de la polarizacién en el mercado de trabajo y de la
inestabilidad laboral en algunos de sus segmentos
(seccién segunda). En segundo lugar, se identifican

los principales mecanismos por los cuales factores
demograficos y tecnoldgicos condicionan el disefio
de los sistemas de pensiones que aspiren a alcanzar
dichos objetivos y cdmo estos deberian adaptarse al
nuevo escenario socioeconémico (tercera seccidon).
En tercer lugar, se discute hasta qué punto sistemas
alternativos basados en la capitalizacién del ahorro
individual o colectivo pueden constituir una alterna-
tiva viable en aras de esos objetivos (seccion cuarta).
Para terminar, en los comentarios finales se destacan
los principales retos a los que se enfrentan todas las
estrategias de reforma de las pensiones, sea cual sea
la opcion elegida (seccion quinta).

Il. PENSIONES DE JUBILACION EN ESPANA:
PRINCIPALES PARAMETROS

El objetivo de sustitucién de rentas con un se-
guro frente a la longevidad se trata de conseguir
mediante las pensiones contributivas de jubilacion/
viudedad/incapacidad laboral que en Espana supu-
sieron un gasto de casi el 10 por 100 del producto
interior bruto (PIB) en 2018. Adicionalmente, existe
un régimen especifico para grupos especiales de
funcionarios del Estado (el sistema de clases pa-
sivas) cuyas prestaciones (también contributivas)
ascendieron al 1,2 por 100 del PIB en ese mismo
afno. Para reducir la pobreza durante la vejez existen
las pensiones no contributivas y los complementos
de minimos a las pensiones contributivas para que
estas alcancen un determinado nivel (véase el cua-
dro n.° 1 en relacion con las pensiones contributi-

CUADRO N.° 1
CUANTIAS MINIMAS DE LAS PENSIONES CONTRIBUTIVAS DE JUBILACION (EUROS/ANO)
TITULAR CON 65 ARIOS O MAS TITULAR MENOR DE 65 ANOS
CON CONYUGE A SIN CONYUGE: UNIDAD CON CONYUGE NO A CON CONYUGE A SIN CONYUGE: UNIDAD CON CONYUGE NO
CARGO ECONOMICA UNIPERSONAL (1) CARGO CARGO ECONOMICA UNIPERSONAL (1) A CARGO
2005 7.436,94 6.226,36 - 6.950,30 5.801,60 -
2006 7.966,98 6.576,22 - 7.445,76 6.127,52 -
2007 8.659,56 7.047,32 - 8.093,12 6.566,56 -
2008 9.258,76 7.428,82 - 8.653,12 6.922,16 -
2009 9.746,66 7.861,70 7.651,70 9.122,82 7.339,92 7.129,92
2010 10.284,40 8.335,60 7.905,80 9.639,00 7.796,60 7.366,80
2011 10.584,00 8.577,80 8.135,40 9.919,00 8.023,40 7.581,00
2012 10.690,40 8.664,60 8.218,00 10.018,40 8.104,60 7.658,00
2013 10.904,60 8.838,20 8.383,20 10.220,00 8.267,00 7.812,00
2014 10.932,60 8.860,60 8.404,20 10.246,60 8.288,00 7.831,60
2015 10.960,60 8.883,00 8.426,60 10.273,20 8.309,00 7.851,20
2016 10.988,60 8.905,40 8.449,00 10.299,80 8.330,00 7.872,20
2017 11.016,60 8.927,80 8.471,40 10.326,40 8.351,00 7.893,20
2018 11.044,60 8.950,20 8.493,80 10.353,00 8.372,00 7.914,20
2019 11.701,20 9.483,60 9.000,60 10.970,40 8.871,80 8.386,00
Fuente: Anuario de Estadisticas Laborales, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
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vas de jubilacién), que en ese mismo afio fueron,
respectivamente, del 0,2 y del 0,6 por 100 del PIB
(3). Como se puede observar en el cuadro n.° 1, las
pensiones minimas de jubilacion crecieron entre
2005y 2019 alrededor de un 57 por 100 y un 52
por 100 para los jubilados con conyuge a cargo y
sin conyuge a cargo, respectivamente.

Durante los Ultimos afios los gastos en pensio-
nes contributivas (en particular, las de jubilacién)
han mostrado una tendencia creciente. Las razones
son tanto demogréficas como institucionales (in-
cremento de la cobertura y de la tasa de beneficio
que ofrecen). Una simple descomposicion, basada
en una identidad, permite identificar los principales
pardmetros que determinan el gasto en pensiones:

G _Nop_ N Pob65

= = *
PIB L=y Pob65 Pob1664
Pob1664 wL p
— k%

—_—

L Ly w

G es el gasto en pensiones, N es el nimero de pensio-
nes, p es la pensién media, L es el nimero de ocupa-
dos, y es la productividad media del trabajo, Pob65
es la poblacion en edad de jubilacién (mayor de
64 anos), Pob1664 es la poblacion en edad de traba-
jar (de 16 a 64 anos) y w es el salario medio. Por tanto,
si llamamos c a la tasa de cobertura de las pensiones
(N/Pob65), e a la tasa de empleo (L/Pob1664) d a la
tasa de dependencia (Pob65/Pob1664), a al peso de
la remuneracién de los ocupados en el PIB (wWL/Ly) y
b a la tasa de beneficio (o/w), resulta que el gasto en
pensiones expresado en términos de PIB viene deter-
minado por cinco factores:
G cxd=axb
PIB e

Los dos paneles del grafico 1T muestran la evo-
lucion de los determinantes del gasto en pensiones
durante el periodo 2005-2018. Como se puede
observar, el gasto total en pensiones contributivas
que en 2005 era del 7 por 100 del PIB, ahora es del
10 por 100. En cuanto a las pensiones contributivas
de jubilacién, las cifras correspondientes son, respec-
tivamente, el 4,6 por 100y el 7,2 por 100 del PIB. Asi,
el gasto en pensiones contributivas de jubilacién,
que en 2005 representaba el 65 por 100 del gasto
total en pensiones contributivas, ahora representa el
72 por 100. En el primer panel del grafico 1, se pue-
de observar también que la ratio pension media/sala-
rio medio aumenté del 34,6 por 100 al 42,2 por 100
en dicho periodo por lo que respecta a las pensiones

(1]

(2]

GRAFICO 1

GASTO EN PENSIONES CONTRIBUTIVAS Y SUS
DETERMINANTES (PORCENTAJE DEL PIB, TOTAL
Y DE JUBILACION)
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Fuentes: Calculos del autor con datos del INE (poblacion),
Estadistica de pensiones de la Seguridad Social (gastos en
pensiones), Contabilidad Nacional (PIB y remuneracién de ocu-
pados) y EPA (tasa de empleo).

contributivas y del 39,4 por 100 al 49,4 por 100 en
el caso de las de jubilacién, es decir, aumentaron
enun 22 por 100 y un 25,4 por 100, respectivamente.

En cuanto al resto de los parametros que de-
terminan el gasto en pensiones, todos ellos se
mostraron en conjunto relativamente constan-
tes, excepto la tasa de dependencia que aumenté
5 puntos porcentuales (del 23,8 por 100 al 28,8 por
100). La tasa de empleo experimentd una fuerte dis-
minucion durante los anos de la crisis (2008-2014),
pero mostraba valores similares en 2018 y en 2005
(63,4 por 100 y 64,5 por 100 respectivamente). La
participacion salarial en el PIB fluctué ligeramente
alrededor del 47 por 100 y la cobertura de las pen-
siones contributivas disminuyé ligeramente (de 1,13
a 1,11) aunque aumentd, también ligeramente, la de
las pensiones de jubilaciéon (de 0,66 a 0,68).
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Este simple ejercicio identifica claramente
las causas del actual déficit del sistema espanol
de pensiones contributivas. Los recursos de los
gue dispone el sistema son las cotizaciones a la
Seguridad Social que, en términos de PIB, han fluc-
tuado en las Ultimas décadas entre el 9 por 100 y el
10 por 100 del PIB. Y por qué lo han hecho es facil
de entender. Dicha ratio (ingresos por cotizaciones
sociales/PIB) es el producto del tipo impositivo efec-
tivo de las cotizaciones sociales y la participacion de
la masa salarial en el PIB. Como el sequndo factor
se ha mostrado relativamente constante (véase de
nuevo el segundo panel del gréfico 1), la variacién
de los recursos disponibles para la financiaciéon de
las pensiones contributivas se deriva, basicamente,
de las modificaciones en los tipos de las cotizacio-
nes sociales. En la actualidad, el tipo establecido
para la cotizacién por contingencias comunes
(jubilacién, orfandad, viudedad, incapacidad, pro-
teccion a la familia, y maternidad y paternidad,
fundamentalmente) en el Régimen General de la

Seguridad Social es del 28,3 por 100, si bien el
tipo efectivo es menor porque existe un tope maxi-
mo a la cotizacion y hay regimenes especiales con
tipos distintos. En definitiva, aun con los aumentos
de los topes maximos de cotizacién (un 7 por 100
en 2019) y modificaciones menores para aumentar
la cotizacién de los trabajadores auténomos, la re-
caudacion por cotizaciones sociales seguira estan-
do alrededor del 10 por 100 del PIB. Los ingresos
no podrian aumentar mucho mas porque el tipo
de las cotizaciones sociales ya es bastante elevado
(gréfico 2) y, en cualquier caso, bajo un régimen
contributivo, el aumento de las cotizaciones se
traduciria en un incremento de los gastos futuros
a través de un incremento adicional de la tasa de
beneficio (4).

El grafico 3 profundiza sobre el grado de imposi-
cién fiscal del factor trabajo en Espafia presentando
la evolucion de la brecha fiscal (la diferencia entre el
coste laboral bruto para el empleador y el salario neto

GRAFICO 2
INGRESOS POR COTIZACIONES SOCIALES (EN PORCENTAIJE DEL PIB)
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GRAFICO 3
BRECHA FISCAL Y SUS COMPONENTES POR NIVELES DE INGRESOS LABORALES
(EXPRESADOS COMO PORCENTAJE DEL SALARIO MEDIO)
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Fuente: Taxing wages 2019, OCDE.
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Brecha (suma de todos los componentes)

de impuestos que recibe el empleado) y sus compo-
nentes (cotizaciones sociales e imposicién sobre la
renta) en funcién de la situacién familiar y el nivel de
ingresos laborales. Como se puede observar en dicho
grafico, la brecha fiscal se compone fundamental-
mente de las cotizaciones sociales en niveles bajos de
ingresos (un 60 por 100 del total) mientras que a par-
tir de alrededor del 170 por 100 del salario medio (el
tope maximo a la base de cotizacién de la Seguridad
Social) desaparecen y la brecha fiscal se compone
Unicamente de la imposicién de la renta (5). También
se observan diferencias de poca magnitud en funcién
de la situacién familiar. Asi pues, cualquier propuesta
acerca de incrementos de las cotizaciones sociales
debe tener en cuenta que ya existe una amplia brecha
fiscal y que sus componentes son fundamentalmente
cotizaciones sociales en lo que respecta a niveles de
salarios que dan derecho a prestaciones contributivas.

Mirando al futuro, la situacién financiera del sis-
tema de pensiones contributivas es todavia peor (6).
Los gastos en pensiones contributivas seguiran au-
mentando por el crecimiento de la tasa de dependen-

cia (que, en ningun caso, podria ser compensado por
uno similar de la tasa de empleo) y, en la ausencia de
reformas, por el de las tasas de cobertura (nUmero
de pensiones/poblacion mayor de 64 afos) y de bene-
ficio (pensién media/salario medio).

IIl. DEMOGRAFIA, TECNOLOGIA Y PENSIONES

La capacidad de un sistema de pensiones de
alcanzar los objetivos que debe cumplir depende
del contexto socioecondémico en el que opera. En el
caso de los sistemas contributivos de reparto y de
prestacién definida (que son mayoritarios en paises
de la Europa continental), los objetivos principales de
la eliminacién de la pobreza durante la vejez y el
aseguramiento contra la longevidad se alcanzan
mediante la sustitucién de rentas laborales a una
determinada tasa de sustitucion que depende del
historial laboral de los beneficiarios. En el caso de
las pensiones de jubilacion, cuando la situacion
demografica genera un dividendo sustancial (un
crecimiento de la poblacién en edad de trabajar

46

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 161, 2019. ISSN: 0210-9107. «PRESENTE Y FUTURO DE LA SEGURIDAD SOCIAL»




JUAN FRANCISCO JIMENO SERRANO

mayor que el de la poblacién jubilada) y los his-
toriales laborales son estables (lo que implica que
las rentas laborales a sustituir son «objetivamente»
identificables), tales sistemas permiten cumplir los
objetivos sefalados a un coste asumible mediante
cotizaciones sociales con tipos reducidos. En la
actualidad, el contexto socioecondmico esta cam-
biando sustancialmente en varias dimensiones, fun-
damentalmente en lo que se refiere a la demografia
y al impacto de la tecnologia sobre el empleo.

1. El nuevo contexto socioecondmico

En la actualidad, hay tres tendencias que hacen
mas dificiles de conseguir los objetivos de un siste-
ma de pensiones con prestacion definida motivada
por la sustitucion de rentas. La primera es la desa-
paricién del dividendo demografico. La poblacién
considerada tradicionalmente en edad de trabajar
(16-64 anos) ya esta disminuyendo en la mayoria
de los paises avanzados (grafico 4) y lo hara todavia
mas en las proximas décadas como resultado de

GRAFICO 4
TASAS QUINQUENALES DE CRECIMIENTO
DE LA POBLACION POR GRUPOS DE EDAD
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Fuente: World Population Prospects 2019, Naciones Unidas.

la disminucién de la fecundidad registrada desde
mediados de los anos setenta del siglo pasado.Y
la poblaciéon en edad de jubilacion aumentara a
tasas no observadas anteriormente (véase de nuevo
el grafico 4). Incluso suponiendo un repunte de
la inmigracién y retrasos en la edad de jubilacién, la
tasa de dependencia (ratio poblacién jubilada/po-
blacion en edad de trabajar) aumentaria considera-
blemente. Por ejemplo, en Espafa, en los escenarios
demograficos mas favorables se estima que puede
llegar a duplicarse, superando ampliamente el
50 por 100 hacia 2050 (AIReF, 2018).

La segunda tendencia que se vislumbra tiene que
ver con el mercado de trabajo. La disminucion de
la participacion salarial en el PIB y el aumento de la
inestabilidad laboral como resultado de la nueva re-
volucién tecnolégica (digitalizacién, robotizacion, in-
teligencia artificial) parecen bastante probables. En
trabajos recientes (Jimeno, 2019b; Basso y Jimeno,
2019) se analizan las consecuencias econdmicas de
las interacciones entre los cambios demogréaficos y
tecnoldgicos que parecen que se van a acelerar en
los préximos anos. Las conclusiones son, todavia,
tentativas y el analisis empirico tampoco puede
ofrecer resultados robustos, dado que se trata de
procesos en inicio y sobre los que no existen datos
muy detallados. No obstante, si cabe adelantar al-
gunas conjeturas basadas en dicho analisis:

— La automatizacién tiene inicialmente efectos
positivos sobre el crecimiento de la productivi-
dad y, por tanto, compensa la disminucion de
la poblacién en edad de trabajar (Acemoglu y
Restrepo, 2017). Sin embargo, esto ocurre solo
inicialmente y este crecimiento de la productivi-
dad derivado de la automatizacién solo podra
mantenerse en el tiempo en la medida en que
la innovacién vaya generando nuevas tareas y/u
ocupaciones susceptibles de ser automatizadas.

— El impacto sobre el empleo y los salarios de la
automatizacién dependerd de tres factores. En
primer lugar, el desplazamiento de trabajadores
de sus puestos de trabajo por la automatizacién
sera mayor (y el empleo y los salarios disminuiran
mas) cuanto menor sea la complementariedad
entre las nuevas maquinas y los trabajadores, y
cuanto menor sea el reciclaje profesional de los
trabajadores hacia aquellas ocupaciones en las
que dicha complementariedad es mayor. En se-
gundo lugar, la automatizacion y el reciclaje pro-
fesional de los trabajadores requeriran cambios
organizativos en las empresas para explotar todo
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el crecimiento potencial de la productividad y
favorecer tanto el mantenimiento del empleo
como la traslacién de crecimientos de la produc-
tividad en aumentos de salarios. Esto implica
cambios importantes en la legislacion laboral y
enfoques hacia la flexibilizacion de las relaciones
laborales distintos a los seguidos en el pasado.
Finalmente, la generacion de nuevas tareas de
produccién en las que el trabajo sea un factor
fundamental resultara especialmente importante
para aumentar la reinsercién de los trabajadores
desplazados por la automatizacién. Es por ello
por lo que las innovaciones de productos son
cruciales para que el factor trabajo siga siendo
fundamental y el impacto negativo de la auto-
matizacion sobre el empleo y los salarios sea mas
moderado.

— En cualquier caso, con una poblacién en edad
de trabajar mas pequefa y mas envejecida, no
cabe esperar grandes avances en el reciclaje
profesional de los trabajadores sin cambios en el
sistema educativo y en el de |4+D para aumentar
su eficacia, respectivamente, en la acumulacion
de capital humano complementario a las nuevas
tecnologias y en la generacion de nuevos secto-
res y ocupaciones en los que el trabajo sea un
factor fundamental de produccién.

— Suponiendo que la implementaciéon de una
nueva tecnologia de alcance general (general
purpose technology) basada en la robodtica y la
inteligencia artificial acabe generando la existen-
cia de un sector productivo en el que el trabajo
es completamente desplazado, en el largo plazo
el crecimiento de la renta per capita es tanto
menor cuanto menor sea el crecimiento de la
poblacion en edad de trabajar, aun cuando
la extensién del sector robotizado genere creci-
mientos de la productividad en el corto plazo.

— Como resultado de todo ello, la participacion de
los salarios en el PIB disminuira tanto en el corto
plazo, a medida que el sector de producciéon mas
intensivo en robots se expande, como en el largo
plazo, una vez que el desplazamiento de los tra-
bajadores por la automatizacién y la reinsercion
laboral por la innovacién hacen que la economia
converja a una senda de crecimiento equilibrado
en la que el tamano relativo del sector intensivo en
trabajo se mantiene constante.

Finalmente, hay una tercera tendencia que com-
plica el aseguramiento de la longevidad, una de las

principales funciones de los sistemas de pensiones.
Y dicha tendencia no es otra que el aumento con-
tinuado y sostenido de la esperanza de vida. Con
periodos de jubilacion cortos, no solo el coste de
dicho aseguramiento es obviamente menor, sino
que el riesgo asociado al mismo es también mas
bajo. Cuando la duracién de dichos periodos se
alarga mucho, no solo la ratio de dependencia
aumenta, sino que la provision de rentas vitalicias
a la poblacion jubilada se hace mas arriesgada por
la posible aparicion de nuevos avances médicos
que extiendan los periodos de jubilacién mas alla
de lo inicialmente previsto. Como consecuencia,
el sistema de pensiones se vuelve mas vulnerable,
independientemente de cémo se financie, tanto si
es bajo el principio de reparto como si es con capi-
talizacién financiera.

Ante estas tres tendencias de caracter estruc-
tural, los sistemas tradicionales de pensiones de
jubilaciéon de reparto y de prestacion definida
encuentran dificultades notables para cumplir su
principal objetivo: la sustitucién de rentas laborales
en una proporcion elevada. Cabe pues preguntarse
cuales son las estrategias de reforma disponibles
para transitar hacia un sistema de pensiones mas
adecuado en el nuevo escenario socioecondémico
marcado por el envejecimiento de la poblacion vy la
automatizacion derivada del desarrollo de la robé-
tica y de la inteligencia artificial.

2. Estrategias de reforma de los sistemas
de pensiones

En principio, para identificar las estrategias
alternativas de reforma de las pensiones hay que
plantearse dos cuestiones fundamentales: i) ées
posible seguir aspirando a mantener un sistema
publico contributivo de pensiones que asegure
contra la longevidad sustituyendo rentas a tasas de
sustitucion; similares a las que se han disfrutado en
el pasado?, y ii) la respuesta a la pregunta anterior
es negativa y si se quisiera mantener un pilar con-
tributivo en el sistema de pensiones {como puede
hacerse politicamente viable la transicién hacia un
sistema publico contributivo de pensiones financie-
ramente sostenible y suficiente?

La respuesta a la primera parte de la pregunta
inicial es claramente negativa. La argumentacién de
esa respuesta es simple, se ha repetido en numero-
sas ocasiones (véase, por ejemplo, Jimeno, 2019a) y
se basa en la simple aritmética de un sistema contri-
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butivo de pensiones de reparto. Bajo dicho sistema
la méxima tasa de beneficio que el sistema puede
ofrecer sin entrar en déficit es igual al cociente en-
tre el producto del tipo efectivo de las cotizaciones
sociales y la tasa de empleo y el producto de las
tasas de cobertura y de beneficio. Asi pues, con el
tipo efectivo actual (alrededor de un 25 por 100 del
PIB) una tasa de empleo del 65 por 100 (por enci-
ma de la media de la registrada en Espafa durante
las Ultimas décadas y una tasa de dependencia del
50 por 100 (similar a las que se prevén durante el
resto de este siglo, la tasa de beneficio resultante
es del 32,5 por 100, muy inferior a la que ofrece
el sistema actualmente (alrededor del 50 por 100).

La transicion hacia un sistema de pensiones
contributivas de jubilacién con tasas de sustitucién
mas bajas no tiene por qué hacerse a costa de la
suficiencia de las pensiones, esto es, de la provision
publica de un seguro de longevidad que cubra las
necesidades basicas de la poblacién jubilada. Este
objetivo puede conseguirse con pensiones mini-
mas (universales y asistenciales) de mayor cuantia
y financiadas con impuestos generales. Por otra
parte, disminuciones de la tasa de sustitucion de las
pensiones contributivas no tienen por que implicar
disminuciones en la cuantia de las pensiones, si se
produce un crecimiento sostenido y suficiente de la
productividad y de los salarios.

Sin embargo, dicha transicién plantea dos cues-
tiones fundamentales que deben ser abordadas con
criterios de eficiencia y de equidad intergeneracio-
nal: i) écdmo se distribuye la reduccion de las tasas
de sustitucion de las pensiones contributivas entre
las generaciones presentes y futuras de jubilados y
entre cada cohorte de jubilados en funcién de la
distribucién de renta y de riqueza?; y ii) {qué tipo
de reformas paramétricas o sistémicas se deben
considerar para que tal reduccion restaure perma-
nentemente la sostenibilidad financiera del sistema
de pensiones?

El retraso de la reforma del sistema espanol
de pensiones contributivas, de cuyas dificultades
financieras se ha venido alertando en numerosas
ocasiones desde hace décadas (véase, por ejemplo,
Jimeno, 2000), ha hecho que el ajuste necesario se
tenga que realizar menos gradualmente de lo que
hubiera sido conveniente. En la situacion actual,
para que el gasto en pensiones contributivas en
términos de PIB no siga aumentando significativa y
rapidamente, se requiere que una parte del ajuste
recaiga sobre la generacion actual de jubilados y

la de los baby boomers, que ya estan cerca de la
jubilacién.

Tal fin parecian tener los dos ingredientes funda-
mentales de la reforma de pensiones que tuvo lugar
en 2013: el indice de revalorizacién de las pensio-
nes (IRP), que elimina la indicacién con la inflacion
(crecimiento del indice de precios de consumo,
IPC) mientras existiera un déficit en el sistema, y el
factor de sostenibilidad (FS), cuya introduccién se
fij6 en enero de 2019 y que liga la tasa agregada
de sustitucion a la evolucion de la esperanza de
vida. Sin embargo, dado que la tasa de inflacién
ha sido en media del 0,3 por 100 anual durante el
periodo 2013-2017 (cuando se aplicé el IRP) y que
se establecié un crecimiento minimo anual de las
pensiones del 0,25 por 100, la pérdida en términos
reales de las pensiones de la cohorte actual de ju-
bilados ha sido practicamente inexistente. A partir
de 2018, ambas medidas, la aplicacion del IRP y la
introduccion del FS, han quedado en suspenso. Por
tanto, hasta la fecha, el ajuste sigue sin producirse y
si afectara (o no) a la generacién actual de jubilados
es incierto.

Por lo que respecta a las proximas generaciones
de jubilados la cuestion relevante es como modificar
la tasa de sustitucién de las pensiones contributivas
en un sistema de reparto. Caben dos alternativas: i)
las reformas paramétricas de los sistemas de pres-
tacion definida; y ii) la transiciéon hacia sistemas de
contribucién definida. Ambas alternativas pueden
implementar la tasa de sustitucién que se considere
apropiada una vez tenidas en cuenta las restriccio-
nes financieras y los criterios de equidad inter- e
intrageneracional que se consideren oportunos. Sin
embargo, mientras que las reformas paramétricas
se basan en cambios legislativos que han de apro-
barse a medida que las condiciones demograficas y
econdmicas varian, en un sistema de contribucion
definida el ajuste de la tasa de sustitucion se produ-
ce de manera automatica.

En Espana, las reformas paramétricas introdu-
cidas recientemente son las de la Ley 27/2011 de
1 de agosto de 2011. Basicamente, se refieren a la
extension gradual del periodo de calculo de la base
reguladora de la pension a los Ultimos veinticinco
anos de vida laboral, al retraso gradual de la edad
legal de jubilaciéon a los 67 afos y a la modificacion
de los porcentajes que se atribuyen a cada afno
cotizado a efectos del calculo de la pensién de
jubilacién. Estas reformas, aun cuando implican
una disminucién de la tasa de sustitucion de las
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pensiones, estan lejos de lo necesario para restaurar
el equilibrio financiero del sistema contributivo de
pensiones (Sanchez-Martin, 2014).

Tras la reforma de 2011 y la suspensién de la
aplicacion del indice de revalorizacién de las pensio-
nesy de la introduccion del factor de sostenibilidad
a principios de 2019, aprobados por la reforma
de 2013, en la actualidad el sistema de pensiones
contributivas de jubilacion tiene un déficit de apro-
ximadamente 1,5 puntos porcentuales (p.p.) del
PIB. Como consecuencia del aumento de la tasa de
dependencia, dicho déficit ird en aumento en los
proximos anos, a pesar de que las medidas intro-
ducidas por la Ley 27/2011 suponen una cierta dis-
minucion de las tasas de cobertura y de sustitucion
de las pensiones contributivas de jubilacién (De la
Fuente, Garcia-Diaz y Sdnchez-Martin, 2018).

La falta de acuerdo politico para introducir me-
didas que restauren la sostenibilidad financiera del
sistema de pensiones contributivas de jubilacion ha
provocado que la cobertura de dicho déficit se esté
realizando mediante la pérdida de contributividad,
gue se esta produciendo por dos vias. Una es la dismi-
nucion de la ratio entre pensidn contributiva maxima
y base de cotizacién maxima, lo que ademas supone
una disminucién de la tasa de sustitucion para los
trabajadores que se ven afectados por dichos topes.
Otra es la financiacion del déficit mediante impuestos
generales a través de préstamos concedidos por el
Tesoro a la Seguridad Social que, dada la previsible
situacion del sistema contributivo de pensiones du-
rante las préximas décadas, nunca seran devueltos,
de manera que basicamente se materializardn en una
transferencia de renta desde las generaciones futuras
de pensionistas hacia las actuales.

La segunda alternativa, la transiciéon hacia sis-
temas de contribucion definida manteniendo la
financiaciéon bajo el principio de reparto, es la que
han seguido paises como Suecia, ltalia, Polonia
y, parcialmente, Alemania (véanse, por ejemplo,
Palmer, 2002; Borsch-Supan, 2005). En dichos
sistemas, conocidos como de cuentas nocionales
de contribucién definida, mas que la sustitucion de
rentas laborales se trata de proporcionar un seguro
contra la longevidad, es decir, un flujo de renta du-
rante la jubilacién, independientemente del salario
percibido. Por ello, se utilizan criterios puramente
actuariales para el célculo de rentas vitalicias en
funcion de las cotizaciones realizadas a lo largo de
toda la vida laboral, una actualizacién de dichas
cotizaciones a un tipo de interés determinado por

las condiciones demograficas y econdémicas y la
esperanza de vida en el momento de la jubilacion.
Asi, aunque en principio un sistema de cuentas
nocionales se puede disefar para reproducir exac-
tamente la misma tasa de sustitucién (media para
el conjunto de la poblacién jubilada) que ofreciera
cualquier sistema de prestacion definida calculando
adecuadamente esos pardmetros, incorporando la
restriccion financiera correspondiente, el ajuste de
la tasa de sustitucion a cambios demogréficos y
econdmicos es automatico.

Hay otras ventajas de los sistemas de cuentas
nocionales de contribucion definida. Primero, con-
siguen que la necesaria e inevitable reduccion de la
tasa de sustitucion se produzca de manera transpa-
rente y permitiendo mayor flexibilidad a los afecta-
dos a la hora de tomar sus decisiones de jubilacion.

En segundo lugar, existe una relacion trans-
parente entre cotizaciones y prestaciones que
incentiva la oferta de trabajo y, ademas, permite
una mayor flexibilidad a la hora de decidir las con-
diciones y tiempos de la jubilacién. Dicha flexibili-
dad también existe para compaginar las pensiones
contributivas de jubilacién con actividades laborales
a tiempo parcial.

Otra es que las cuentas nocionales, comple-
mentadas con otros instrumentos de las politicas
sociales dirigidas a ofrecer mayor proteccion social
a aquellos colectivos que menos participan del
mercado de trabajo por dedicarse a otras activida-
des no laborales de interés social, pueden ampliar
la cobertura de la protecciéon por vejez a dichos
colectivos. Por ejemplo, con cuentas nocionales es
inmediato otorgar derechos de pensién (u otros) de
forma transparente a aquellos colectivos dedicados
al cuidado de los hijos o de personas dependientes.
También se complementarian de forma natural con
otras politicas laborales que pudieran desarrollarse
para favorecer la estabilidad laboral, como es el
caso de la «mochila austriaca» (7).

En cuarto lugar, un sistema de cuentas nocio-
nales de contribucién definida produce menor
desigualdad intrageneracional, es decir, entre cada
generacion de jubilados (Jimeno, 2004). Dado que
la desigualdad de rentas laborales entre trabaja-
dores aumenta a lo largo de la vida laboral, tanto
porque algunos trabajadores pierden su empleo en
los afios anteriores a la edad de jubilacion y tienen
pocas posibilidades de encontrar un nuevo empleo,
como porque la desigualdad salarial aumenta con
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la edad, los sistemas de prestacion definida, que
suelen otorgar mayor peso a la situacion laboral y a
las cotizaciones sociales en los aflos inmediatamente
anteriores a la jubilacién, transmiten una mayor par-
te de la desigualdad de ingresos laborales a las pen-
siones de jubilacion. Por el contrario, los sistemas de
cuentas nocionales de contribucion definida, al tener
en cuenta por igual todas las cotizaciones efectuadas
a lo largo de toda la vida laboral, generan bastante
menos desigualdad entre cada cohorte de jubilados
que los sistemas de prestacién definida.

Finalmente, el mantenimiento de complemen-
tos de minimos, para garantizar la suficiencia de
las pensiones contributivas, y del tope maximo a las
pensiones contributivas, para introducir alguna
medida de redistribucion intrageneracional son per-
fectamente compatibles tanto con los sistemas de
prestacién definida como con los de contribucion
definida.

Sin embargo, los sistemas de cuentas nocionales
de contribucion definida no son inmunes a las res-
tricciones financieras comentadas anteriormente. La
maxima tasa de sustitucion de las pensiones contri-
butivas de jubilacién que pueden ofrecer, bajo equi-
librio financiero, sigue estando determinada por el
cociente entre el producto de la tasa de empleo y
el tipo efectivo de las cotizaciones sociales, por un
lado, y el producto de las tasas de cobertura de
dichas pensiones y de dependencia, por otro. Por
tanto, no cabe la ilusion de que la transicién a estos
sistemas permite mantener las tasas de beneficio
en los niveles actuales, algo que no puede ocurrir en
ningun caso. De lo que se trata es de reducir dicha
tasa con criterios de eficiencia econémica y equidad
intra- e intergeneracional.

IV. SISTEMAS ALTERNATIVOS DE PENSIONES:
LAS LIMITACIONES DE LA CAPITALIZACION

Por lo que respecta al calculo de las prestaciones,
los sistemas de pensiones de cuentas nocionales de
contribucién definida tienen bastantes similitudes
con los sistemas de capitalizacion financiera. En
ambos casos, las prestaciones son el resultado de
convertir el capital acumulado por las cotizaciones
en una renta vitalicia en funcién de la esperanza de
vida y de la senda esperada de tipos de interés du-
rante el periodo de jubilacion. Sin embargo, mien-
tras que en los sistemas de cuentas nocionales de
contribucion definida las cotizaciones se acumulan
con un rendimiento determinado por el equilibrio

financiero entre cotizaciones y prestaciones (y, por
tanto, de las condiciones demogréficas y del creci-
miento econémico), en los sistemas de capitaliza-
cion financiera la acumulacién se realiza en funcién
del rendimiento de una cesta de activos financieros
en los que se invierten las aportaciones a los fondos
de pensiones respectivos.

El planteamiento de una transicion parcial o
total hacia un sistema publico o privado de capita-
lizacién financiera como estrategia alternativa para
la reforma de las pensiones también se enfrenta a
retos importantes. Son basicamente de tres tipos: i)
cdmo fomentar el ahorro para la jubilacién; i) cdmo
resolver el problema de la «generacion perdida»; y
iii) cbmo de cuantiosas pueden ser las prestaciones
gue puede ofrecer un sistema de capitalizacion en
un contexto de bajos tipos de interés y longevidad
creciente, como el que se vislumbra en las préoximas
décadas.

Al igual que los sistemas financiados bajo el
principio de reparto, los de capitalizacién financiera
pueden ser publicos y obligatorios, aunque nor-
malmente son privados y voluntarios (véase OCDE,
2017, capitulo 3). Incluso cuando son obligatorios,
no necesariamente garantizan que se acumule un
volumen suficiente de capitales como para hacer
frente a la constitucidn, con criterios estrictamente
actuariales, de rentas vitalicias de magnitud sufi-
ciente. Y la principal razén es que los individuos
pueden reaccionar a la imposicién de ahorrar en
planes de pensiones mediante la disminucién de
su ahorro en otros activos (incluso hasta hacer este
negativo). Asi pues, en cualquier caso, es necesario
establecer algun tipo de incentivo por el que los
individuos encuentren atractivo aumentar el ahorro
para la jubilacion. Para ello, normalmente se recurre
a incentivos de tipo fiscal que pueden ser: i) desgra-
vaciones fiscales a las aportaciones realizadas a los
planes de pensiones; ii) exenciones fiscales de
los rendimientos financieros obtenidos; y iii) trata-
miento fiscal favorable en el momento de rescate
de los capitales y rendimientos acumulados bien en
forma de capital o bien en forma de renta vitalicia.

En Espafna la opcién en vigor, para los vigentes
planes de pensiones privados de capitalizacion fi-
nanciera, es la conocida como «EET», es decir exen-
cion (E) de las aportaciones y de sus rendimientos
(E) e imposicién (T) de capitales o rentas vitalicias
en el momento del rescate. De esta manera, el in-
centivo fiscal al ahorro en dichos planes se produce
por la diferencia entre los tipos marginales de la
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imposicion sobre la renta entre el momento de las
aportaciones (durante la vida laboral) y el momento
del rescate (jubilacién). Dado que también se trata
de inversiones muy poco liquidas (solo se pueden
rescatar antes de la jubilacién en caso de ocurrencia
de un reducido nimero de contingencias), dichos
incentivos solo resultan eficaces para trabajadores
con rentas altas y es por ello por lo que el volumen
acumulado en dichos fondos es bastante reducido
(un 13,6 por 100 del PIB en 2017 [véase Fuentes,
2016]) y concentrado en hogares de dicho nivel de
renta (8). Por otra parte, estimaciones disponibles
del impacto sobre el ahorro total de los hogares de
dichas desgravaciones (Ayuso, Jimeno y Villanueva,
2019) concluyen que por cada euro aportado a los
fondos de pensiones, dicho ahorro solo aumenta
en 0,1 euros.

Existen alternativas a este tipo de incentivos
fiscales que pasan por cambiar la distribucién de
exenciones y gravamenes fiscales sobre aportacio-
nes, rendimientos y capitales o rentas vitalicias res-
catadas. Sobre la eficacia relativa de estos cambios
existe poca evidencia empirica y, en cualquier caso,
no parece que dichos cambios puedan conseguir un
aumento sustancial del ahorro para la jubilacién, en
especial para los individuos de rentas bajas y medias
gue suelen enfrentarse a tipos marginales de la
imposicién sobre la renta similares durante la vida
laboral y durante la jubilacion. Mas prometedoras a
estos efectos parecen ser propuestas basadas en el
uso de matching funds, es decir, la aportacién por
el Estado a los fondos de pensiones complemen-
tando las realizadas por los individuos de menor
renta (Gale, 2011). Otra alternativa, basada en re-
sultados recientes en el campo de la economia del
comportamiento (Thaler y Sunstein, 2008) consiste
en establecer sistemas de capitalizacién voluntarios en
los que la participacion es, por defecto, universal (9)
o incentivar las aportaciones a los planes de pensio-
nes en el momento de realizar compras como en los
programas de «pensiones por consumo» (10).

El problema de la «generacién perdida» consiste
en que cuando un sistema de pensiones de repar-
to esta en vigor y se quiere transitar hacia uno de
capitalizacién financiera, hay una o varias genera-
ciones que tienen que contribuir simultdneamente
a la financiacién de las pensiones de generaciones
anteriores y a las suyas propias. Esto supone una
capacidad de ahorro solo asumible en la medida en
que la transicién pueda hacerse gradualmente a lo
largo de varias generaciones, mediante la emision
de deuda publica (11). Por otra parte, la necesidad de

ahorro para financiar las pensiones bajo capitaliza-
cion financiera es tanto mayor cuanto menor sean
los tipos de interés. En el contexto actual, con las
elevadas ratios de endeudamiento publico, los bajos
tipos de rendimiento de los activos financieros y las
expectativas de que estos tipos se mantendran bajos
durante bastante tiempo, no es viable plantear la
constitucion de un pilar financiero para el sosteni-
miento de las pensiones en los niveles actuales (12).

Finalmente, la transicion completa a un sistema
de capitalizacién financiera, ademas de no ser via-
ble en las condiciones actuales, tampoco resuelve el
problema de la constitucién de un seguro contra la
longevidad, a niveles de renta suficientes, cuando
el periodo de jubilacién es de una duracién durante
la cual el riesgo de que se produzcan avances ines-
perados en dicha longevidad es elevado. Resolver
este reto, que esta igualmente presente en la cons-
titucién de rentas vitalicias asociadas a sistemas
de cuentas nocionales de contribucién definida,
pasa por abordar cuatro cuestiones fundamentales
(Palmer y Gosson de Varennes, 2019): i) como in-
corporar la tasa de rendimiento en la anualidad jun-
to con la indexacién con la inflacion; i) qué método
de proyeccion de la esperanza de vida utilizar para
que las estimaciones no sean sesgadas; iii) en qué
momento considerar que dicha proyeccion ha de
permanecer fija durante la duracién restante de la
anualidad; y iv) como acomodar la heterogeneidad
socioecondmica en el disefio de las rentas vitalicias.
Todas estas cuestiones se refieren, en definitiva, a la
distribucién de riesgos entre el proveedor y el toma-
dor de la renta vitalicia y al perfil temporal de dicha
renta con la inflacién, que puede ser necesario que
sea distinto para distintos grupos de poblacién. Por
tanto, no se trata solo de cuestiones «técnicas»,
sino que tienen implicaciones sociopoliticas, tanto
de caracter intra- como intergeneracional.

V. COMENTARIOS FINALES

Hasta la fecha los sistemas publicos de pensio-
nes han permitido sustituir rentas salariales a tasas
elevadas durante los periodos de jubilacién y elimi-
nar considerablemente los riesgos de pobreza de
la poblacion de mayor edad. Sin embargo, con la
desaparicion del dividendo demogréfico, la continua
extension de la longevidad y el aumento de la hete-
rogeneidad en las trayectorias laborales de distintos
grupos de la poblacién, dichos sistemas necesitan
una reforma profunda.
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Los cambios demogréficos se acentuaran en las
proximas décadas, por la llegada a la jubilacion de
la generacién de los baby boomers, el aumento
de la esperanza de vida de las nuevas cohortes de
jubilados y la disminucién permanente de la na-
talidad de las cuatro ultimas décadas. Al mismo
tiempo, los cambios tecnolégicos asociados a la
nueva revolucion 4.0 (digitalizacién, robotizacion,
implantacion de la inteligencia artificial) tendran
impactos sobre el empleo y las rentas laborales
que pueden ser muy diferentes por grupos de po-
blacién, aumentando asi la heterogeneidad de las
trayectorias laborales.

En este articulo se han repasado las distintas es-
trategias de reforma disponibles para hacer frente a
los retos que los cambios demograficos y tecnolégi-
cos plantean a los sistemas publicos de pensiones.
Dichas estrategias deben enfrentar al menos las
siguientes cuestiones fundamentales: i) cual debe
ser el equilibrio entre prestaciones contributivas,
universales y asistenciales bajo las restricciones im-
puestas por las fuentes de financiacion disponibles
(cotizaciones sociales para prestaciones contributi-
vas; impuestos generales para prestaciones univer-
sales y asistenciales); ii) cdmo debe producirse el
ajuste ante la sucesion de cambios demograficos y
econdémicos y en qué medida hay que seguir optan-
do por reformas paramétricas o, alternativamente,
debe hacerse una transicion a sistemas basados en
el principio de contribucién definida; iii) como deci-
dir entre el mantenimiento de la cobertura colectiva
bajo el principio de prestacién definida y la transi-
cién a contribucién definida; iv) cdmo distribuir, en
cada caso, los costes de ajuste entre las distintas
generaciones y entre los miembros de cada cohorte
de jubilados en funcion de la distribucién de renta
y de riqueza; v) qué papel deben jugar pensiones,
publicas o privadas, financiadas por ahorros y capi-
talizacion financiera; y vi) cdmo proveer de rentas
vitalicias a la poblacion jubilada en un contexto de
bajos tipos de interés, elevados periodos de jubila-
cién y nuevos riesgos derivados de cambios sistémi-
cos en la duracién de la vida.

Todas estas cuestiones tienen un componente
analitico y técnico, pero también implicaciones
socioecondémicas y para la equidad intra- e inter-
generacional. Es por esto Ultimo que debe ser la
sociedad, a través de sus representantes politicos,
la que alcance un consenso sobre como se deben
afrontar los retos anteriores. Por ahora, esto no ha
sido posible y todavia estamos lejos de configurar
un sistema publico de pensiones del siglo XXI que

pueda cumplir los objetivos de sustitucion de ren-
tas, aseguramiento de la longevidad y eliminacién
de la pobreza durante la vejez.

NOTAS

(*) Otras afiliaciones: CEMFI, Universidad de Alcala, CEPR e IZA. Las
opiniones expresadas en este articulo son responsabilidad exclusiva del
autor y no deben ser atribuidas al Banco de Espafia ni al eurosistema.

(1) Para una introduccién a las consecuencias econémicas de los
cambios demograficos, véase Banco de Espafa (2019).

(2) La equivalencia entre deuda publica y pensiones de jubilacién
financiadas bajo el principio de reparto es un resultado conocido, al
menos, desde Diamond (1965). Al fin y al cabo, ambas se sustentan
sobre transferencias intergeneracionales de renta.

(3) Para una descripcion mas detallada del sistema publico de
pensiones y su evolucion reciente, véase HernAnDEz DE Cos, JIMENO Y
Ramos (2017).

(4) En Francia, los ingresos por cotizaciones sociales son mas eleva-
dos que en el resto de paises por la existencia de la contribucién social
generalizada que también grava a los pensionistas.

(5) En 2019 se ha incrementado la base maxima de cotizacién en
un 7 por 100, muy por encima del aumento de la pensién maxima,
lo que implica una reduccion de la contributividad en la parte alta de
la distribucion de ingresos. Este desacople entre base de cotizacién y
pension méaximas se ha venido produciendo también en afos anteriores
en lo que algunos autores han llamado «la reforma silenciosa» (véase
Conoe-Ruiz y Gonzalez, 2013).

(6) Véanse AlReF, 2018; Banco de Espania, 2019 y Comision Europea,
2018.

(7) Para una discusion de las ventajas de implantar la «mochila
austriaca» en Espafa, véase Conbe-Ruiz, FELGUEROSO y GARCiA-PERez (2011).

(8) Recientemente, por Real Decreto 62/2018 se ha modificado el
Reglamento de Planes y Fondos de Pensiones para autorizar a partir de
2025 la disposicion anticipada de derechos consolidados a aportacio-
nes de, al menos, diez afos de antigliedad.

(9) Sobre como la participacién universal por defecto en sistemas
de capitalizacion contribuye a aumentar el ahorro para la jubilacion,
véase CHeTTY et al. (2014).

(10) Véanse los articulos compilados por Orés (2019).

(11) Recuérdese la equivalencia entre pensiones de reparto y deuda
publica mencionada en la nota 2.

(12) Para una explicacion de los factores estructurales (demogréafi-
cos y tecnoldgicos) que hacen probable que el tipo natural de interés se
mantenga bajo durante mucho tiempo, véase Jimeno (2019b).
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Resumen

En este articulo se analizan las posibilidades
de compatibilizacion de las pensiones por disca-
pacidad y el empleo en Espafa. El trabajo parte
de una revisién de la literatura académica, cen-
trada en encontrar desincentivos para el trabajo
en la cuantia de las pensiones. Sin embargo, los
organismos internacionales destacan la necesidad
de compatibilizar las pensiones por discapacidad
y el empleo en los casos de discapacidad parcial,
es decir, cuando la persona mantiene una im-
portante capacidad para trabajar en diferentes
empleos tras la discapacidad. Espafia es un caso
interesante por tener la pension por incapacidad
permanente total para ese tipo de situaciones.
Gracias a los datos de la Muestra continua de
vidas laborales, encontramos que la compatibi-
lizacién se da sobre todo hasta un ano después
de acceder a la pension y que los mas jévenes al
obtener la pensién (y, por tanto, con un historial
de cotizacién mas breve) son los que mas com-
patibilizan, cayendo de manera muy importante
la compatibilizacion a partir de los 50 afos. Se
discuten algunas medidas que podrian favorecer
la compatibilizacién en Espafa, insistiendo en el
disefio del sistema mas que en la cuantia de las
pensiones. En todo caso, las medidas deberfan
concentrarse en los meses posteriores al acceso
a la pensién por discapacidad.

Palabras clave: discapacidad parcial, presta-
ciones, trabajadores en desventaja, incapacidad
permanente total.

Abstract

In this article, we analyze the compatibilization
of disability pensions with employment in
Spain. We begin with a review of the academic
literature, which focuses on the employment
disincentives related with the size of disability
benefits. However, international organizations
highlight the need of making more compatible
disability pensions and employment in cases of
partial disability -i.e. when the worker retain
a substantial working capacity for different
jobs after the disability onset. The Spanish
case is interesting because there is a specific
disability pension designed for those cases, the
so-called ‘incapacidad permanente total’ (total
permanent disability). Thanks to micro-data from
the ‘Muestra Continua de Vidas Laborales’, we
find that compatibilization is more usual one
year after the disability pension access. Younger
beneficiaries of pensions -and, therefore, with
a much shorter trajectory of contributions to
social security — make compatible pension
and employment much more frequently;
in fact, compatibilization heavily decreases
for pensioners over 50 years old. We discuss
some political interventions to facilitate
compatibilization of disability pensions and
employment in Spain, remarking the importance
of the design of pensions and not only their size.
In any case, changes should focus on the first
months after the access to the disability pension.

Keywords: partial disability, benefits,
disadvantaged workers, total permanent
disability.
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I. INTRODUCCION

ACE casi dos décadas, la

Organizacién para la Coo-

peracion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) traia al de-
bate politico la cuestion de la
«discapacidad parcial» (OCDE,
2007), es decir, que no siempre
la discapacidad tiene por qué su-
poner una salida total y definitiva
del mercado de trabajo. El gran
desafio, seguin esta organizacién
internacional, consistia en dise-
Aar un sistema de pensiones y
prestaciones por discapacidad
que proporcionara unos ingresos
suficientes a quienes no pueden
obtener ingresos laborales por
si mismos, pero que, a la vez,
permitiera mantener y desarrollar
las diferentes capacidades que
pueden ser aplicadas en diferen-
tes puestos de trabajo a pesar
de tener alguna discapacidad. El
colectivo de personas con algu-
na discapacidad tan importante
como para impedir el trabajo
gue la persona venia desarro-
llando, pero que, a la vez, no im-
posibilita la realizacion de otros
trabajos, serfa el propicio para
ser beneficiario de pensiones
compatibles con el trabajo. De
hecho, segun la Organizacién
Internacional de Trabajo (OIT) y
la OCDE (2018) este sigue sien-
do un desafio para los sistemas
de proteccion actuales, pues
contindia pendiente la tarea de
proporcionar una proteccion su-
ficiente junto con una mejora de

la empleabilidad de las personas
con discapacidad, aspecto este
Ultimo fundamental porque el
empleo es un medio basico para
fomentar la integracién social de
las personas con discapacidad
y paliar problemas que afectan
gravemente al bienestar de este
colectivo como la soledad (Malo
y Pagan, 2019).

Espafha proporciona un in-
teresante caso a nivel interna-
cional, debido a la existencia de
un tipo especifico de pensiones
por discapacidad compatibles por
definiciéon con el empleo, como
es la pension por incapacidad
permanente total (IPT). Este tipo
de pension por discapacidad
es de una cuantia relativamente
reducida precisamente por di-
cha compatibilidad, pero existe
porque se considera, de manera
acertada, que los empleos que
suelen tener sus beneficiarios
proporcionan también unos in-
gresos relativamente reducidos
(Silva y Vall-Castello, 2017). Asi
pues, se trata de una pensién
con vocaciéon complementaria
y no sustitutiva de los ingresos
laborales. Conocer las pautas
de esta compatibilizacion en-
tre pensién por discapacidad y
empleo es importante para en-
tender de qué manera se puede
fomentar la empleabilidad del
colectivo. En este articulo, pasa-
mos revista a los trabajos ante-
riores que han estudiado el papel
de las pensiones por incapacidad
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permanente como sustitutas o
complementarias de los ingresos
laborales y, a la luz de dicha re-
vision, presentamos un analisis
sencillo de la compatibilizacién
entre pensiones y empleo.

Los datos que utilizaremos
seran los de la Muestra continua
de vidas laborales (MCVL). Como
punto de comparacion, también
analizaremos la compatibiliza-
cion con el empleo de otras pen-
siones por discapacidad que no
estan disefadas exprofeso para
tal compatibilidad, como son la
pension por incapacidad perma-
nente absoluta (IPA) y la de gran
invalidez (Gl). En este sentido, el
presente articulo es una puesta al
dia de Malo, Cueto y Rodriguez
(2011), donde afrontdbamos
este mismo objetivo, pero Uni-
camente con los datos de 2006
de la MCVL. Estos contienen in-
formacién representativa de las
personas que mantienen una
vinculacién con la Seguridad
Social en cada afo. Este vinculo
puede ser a través de un empleo,
prestaciones por desempleo o
los diferentes tipos de pensién,
incluidas las relacionadas con la
discapacidad, por lo que es ideal
para nuestro objetivo.

La discusion de los resultados
incluye un andlisis sencillo de
los posibles cambios relaciona-
dos con algunas modificaciones
legales introducidas en 2007 y
que afectaron a algunos aspec-
tos de la cuantia y del disefio de
las pensiones por incapacidad
en Espafa, como es el caso de
la percepcién del llamado com-
plemento de minimos. En la sec-
cion de conclusiones discutimos
las implicaciones de la literatura
previa y de nuestro analisis para
mejorar la compatibilizacion en-
tre los beneficiarios de IPT.

Finalmente, una precision ter-
minolégica. A lo largo del ar-
ticulo, utilizaremos de forma
indistinta los términos discapaci-
dad e incapacidad, simplemente
porque este Ultimo es el que esta
mas presente en nuestro orde-
namiento juridico y es la manera
de nombrar a los diferentes tipos
de pension asociados a tener
una discapacidad que dificulta
o incluso impide participar en el
mercado de trabajo.

Il. PENSIONES POR
DISCAPACIDAD Y
EMPLEO: {(SUSTITUTIVOS
O COMPLEMENTARIOS?

1. Pensiones por
discapacidad como
desincentivo a la
permanencia en el
mercado de trabajo

La gran mayoria de estudios
se han dedicado a intentar me-
dir si las pensiones por incapa-
cidad afectan negativamente a
la oferta de trabajo. Dado que la
discapacidad se va haciendo mas
frecuente conforme se incremen-
ta la edad, el enfoque anterior se
ha plasmado muchas veces en
intentar medir si las pensiones
por discapacidad se constitufan
en una via para que los trabaja-
dores mayores salieran definitiva-
mente del mercado de trabajo, a
modo de jubilacion anticipada.
Asi, Parsons (1980) encontrd
que, en el caso norteamericano,
las pensiones por discapacidad
eran usadas por los trabajadores
varones como una via indirecta a
la jubilacién anticipada. Bound
et al. (1999) y Kreider y Riphan
(2000) confirmaron con poste-
rioridad dichos resultados notan-
do incluso un incremento en este
fenémeno. Dicho incremento ha
sido relacionado con la promul-
gacion de una nueva ley en 1990

(American with Disabilities Act)
que facilitaba en cierta medida
el acceso a las prestaciones por
discapacidad. De Leire (2000)
estimoé que, de promedio, en el
periodo posterior a dicho cambio
legal el empleo de los varones
norteamericanos con discapaci-
dad era un 7,2 por 100 inferior
respecto de lo que sucedia antes
del cambio. Acemoglu y Angrist
(2001) encontraron efectos en la
misma linea. Ahora bien, estos
Ultimos también resaltan que
el cambio legal no puede ex-
plicar la totalidad del descenso
del empleo de este colectivo.
Burkhauser y Daly (2002) han
analizado que los desincentivos
dependen fuertemente del dise-
fio del sistema de prestaciones
por discapacidad y no solo de
su cuantia, lo cual abre la puer-
ta a que el disefo compense
o aumente el desincentivo que
podrian tener ciertos aumentos
de la cuantia de la pensién por
discapacidad.

Este tipo de evidencia, jun-
to con la tendencia al alza en la
cuantia de las prestaciones por
discapacidad y en el nimero de
beneficiarios, han llevado a mu-
chos paises a endurecer los cri-
terios de acceso a las diferentes
pensiones y prestaciones por dis-
capacidad (OCDE, 2010). Ahora
bien, este endurecimiento para
no crear efectos estratégicos que
favorezcan la jubilaciéon anticipa-
da (y también para salvaguardar
el equilibrio de las cuentas publi-
cas de una creciente necesidad
de financiacién de estas presta-
ciones) puede generar problemas
entre quienes mas necesitan el
apoyo de la Seguridad Social,
que son precisamente aquellas
personas que pueden tener mas
dificultades para obtener ingresos
suficientes a través del mercado
de trabajo (OIT-OCDE, 2018). No
obstante, es escaso el nimero de
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investigaciones que adoptan esta
perspectiva mas amplia en cuan-
to al impacto sobre el bienestar.
Meyer y Mok (2019), Kostol y
Mogstad (2014) y Cueto y Malo
(2016) han analizado algunos de
los efectos sobre el bienestar de
este tipo de prestaciones, exami-
nando su impacto sobre la renta
total o el consumo, mientras que,
por otro lado, Autor et al. (2019)
han estimado la disposicién mar-
ginal a pagar de los hogares por
este tipo de prestaciones con da-
tos noruegos.

Para Espafa, trabajos que han
analizado el efecto de cambios en
la cuantia de la pensién sobre el
empleo de los trabajadores ma-
yores son los de Blanco (2000),
Jiménez (2006) o Diaz-Jiménez y
Diaz-Saavedra (2006). En gene-
ral, encuentran que, también en
Espafa, este tipo de pension se
habria utilizado como via indirec-
ta alajubilacion anticipada y que
su cuantia serfa importante para
entender esta utilizacion estra-
tégica del sistema. Por su parte,
extendiendo el andlisis a todas
las personas con discapacidad
en edad laboral, Malo (2004)
encuentra que recibir cualquier
tipo de prestacion o subsidio
reduce la participacion laboral de
las personas con discapacidad,
pero que, posiblemente, lo que
esta detrds de este efecto no es
solo la tasa de sustitucion entre
salario y prestacion, sino también
el disefo de las transferencias de
ingresos. Una serie de trabajos
recientes y mas detallados entra
en la cuestién del disefio de dife-
rentes aspectos de las transferen-
cias de ingresos relacionadas con
la discapacidad, combinando
modelos tedricos y analisis empi-
rico (sobre todo con datos de la
MCVL). Explotando el salto en el
porcentaje de la base reguladora
en la pension por incapacidad
total a los 55 afos, Marie y Vall-

Castell6 (2012) encuentran, con
una regresion en discontinuidad,
gue pasar ese umbral disminu-
ye la probabilidad de encontrar
un empleo en torno a un 8 por
100. En el mismo sentido, un
cambio legal en Vizcaya que in-
crementd los impuestos pagados
por quienes reciben una pension
por discapacidad con menos de
55 afnos aumenté la probabilidad
de estar empleado alrededor de
6,5 puntos porcentuales entre
los varones vizcainos. Frutos y
Vall-Castell6 (2015) estiman que
la probabilidad de trabajar es un
5 por 100 inferior para las per-
sonas con discapacidad que reci-
ben una pension, si bien cuando
se tiene en cuenta el grado de
discapacidad, este efecto desin-
centivo solo es significativo para
individuos con el grado menos
importante de discapacidad (en-
tre el 33 y el 44 por 100), es de-
cir, aquellos que estan justo en el
umbral de pasar a ser legalmente
considerados como personas con
discapacidad a efectos de acce-
der a prestaciones publicas.

Silva y Vall-Castelld (2017) en-
cuentran que la menor tasa de
empleo entre quienes tienen una
pension por incapacidad perma-
nente total puede ser parcial-
mente explicada por la menor
productividad asociada a la disca-
pacidad y que les desanima en su
busqueda de empleo. Finalmente,
las pérdidas de salarios (inclu-
so por pérdida del empleo) son
importantes un ano antes de co-
menzar a percibir la pensién por
incapacidad permanente (Cervini-
Pla y Val-Castell6, 2018), pero
en términos de ingresos totales
son significativas durante los dos
afos anteriores y son de hasta
400 euros/mes en los dos afos
posteriores y mas grandes para
los mayores de 55 a pesar de re-
cibir pensiones de mayor cuantia
(Cueto y Malo, 2016).

En definitiva, la literatura que
analiza el caso espafiol también
muestra el efecto desincentivador
de las pensiones relacionadas
con la discapacidad. Ahora bien,
este efecto parece estar muy re-
lacionado con el disefio de estas
pensiones y no se puede olvidar
la importancia de otros factores
como el grado de discapacidad o
la menor productividad que pue-
de conllevar la discapacidad que,
a su vez, disminuye los salarios
esperados afectando asf a la bus-
queda de empleo. Por ultimo, in-
cluso en las pensiones disefiadas
para la compatibilizacién, hay
una importante pérdida perma-
nente de ingresos totales, que
es mas grande para los de mas
edad, aun teniendo derecho a
pensiones de mayor cuantia.

2. Discapacidad parcial:
una via para la
complementariedad

A pesar de la abrumadora
insistencia de la investigacién
académica en el analisis de los
desincentivos de las pensiones
por incapacidad, los organis-
mos internacionales vienen apos-
tando desde hace tiempo por
resaltar que los cambios en el
disefio de las mismas deberian
promover el empleo, entendido
este como una de las principales
vias de integracion social para
las personas con discapacidad.
Posiblemente, el momento clave
en que se produce este cam-
bio en las recomendaciones de
politica es la publicacion de la
OCDE (2007), donde se insiste
en el concepto de discapacidad
parcial. El diagndstico de esta
organizacion parte de considerar
que una de las razones de las ba-
jas tasas de empleo del colectivo
de personas con discapacidad es
que no toda discapacidad supo-
ne no poder trabajar en absoluto
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y que, en realidad, la heteroge-
neidad de los distintos tipos y
grados de las discapacidades de-
jan muchas posibilidades abier-
tas para integrarse en diferentes
puestos de trabajo. Ahora bien,
el disefo de las pensiones y de
los contratos de trabajo estaria
desanimando e incluso impi-
diendo la participacién laboral
de personas con discapacidad.
Por ejemplo, la mayor parte de
los sistemas de pensiones por
discapacidad parece presupo-
ner que la discapacidad es para
siempre y que se mantendra
en el mismo nivel de gravedad
en todo momento. Sin embar-
go, no es extrafo que algunas
discapacidades den lugar a pe-
riodos en los que se podria tra-
bajar y otros en los que no, o
que permitan desempenar el
trabajo que se tenfa antes del
problema que generé la disca-
pacidad, pero por menos horas
de las habituales. El disefio de
sistemas de pensiones por dis-
capacidad rara vez contempla la
suspensién temporal o cambios
como la reduccion de horas (pa-
sar a trabajar a tiempo parcial).
Intentar acogerse a este tipo
de situaciones puede suponer
tantas dificultades legales para
los individuos que muchas veces
juzgan que es mejor descartar
del todo la posibilidad de traba-
jar una vez que acceden a una
pension por discapacidad.

En este contexto es donde
cobran relevancia las pensiones
para los casos de discapacidad
parcial, es decir, situaciones que
generan limitaciones en el des-
empeno de ciertos puestos de
trabajo (esencialmente, el que
desempefnaba la persona antes
del problema que dio lugar a la
discapacidad), pero no en to-
dos. La pension por discapacidad
parcial se concebiria asi de for-
ma complementaria al empleo y

vendria a cubrir las dificultades
para alcanzar el nivel de ingre-
sos totales previo a la discapa-
cidad al tener que cambiar de
puesto de trabajo u ocupacion.
Diferentes paises de la OCDE han
venido reformando sus sistemas
de prestaciones para mejorar
la empleabilidad de las perso-
nas con discapacidad. La linea
de los cambios, en general, ha
supuesto evaluaciones médicas
mas rigurosas para el acceso a
las pensiones por discapacidad
para que no se convierta en una
via indirecta sencilla para la ju-
bilacion anticipada. También ha
habido intentos de reforma para
que trabajar compense cuan-
do se siguen manteniendo di-
ferentes capacidades para ello.
En todo caso, los sistemas que
incluyen pensiones por discapa-
cidad parcial compatibles con el
empleo de forma explicita siguen
siendo pocos y, cuando existen,
sus diseos no suelen tener en
cuenta la necesidad anadida de
formacion para cambiar de ocu-
pacion o sector, facilidades para
acomodar el horario, acompa-
famiento especializado en la
busqueda de empleo, etc. (OIT-
OCDE, 2018).

A nivel internacional, el caso
espanol de la pension por inca-
pacidad permanente total (IPT) es
un buen ejemplo de este tipo de
transferencias de ingresos que,
por definicion, son compatibles
con el empleo, pero que no com-
pensa totalmente la pérdida de
ingresos (Cueto y Malo, 2016)
y que parece presentar proble-
mas de disefio para incentivar
la compatibilidad a edades al-
tas (Marie y Val-Castell, 2012;
Malo, Cueto y Rodriguez, 2011).
Ademas, en Espafa tampoco es
totalmente incompatible trabajar
con los otros tipos de pension
por discapacidad (incapacidad
permanente absoluta y gran

invalidez), aunque existen im-
portantes limitaciones legales
relacionadas con la definicion del
derecho de acceso a esos tipos
de pensién. De hecho, es habi-
tual que al compatibilizar la in-
capacidad permanente absoluta
(IPA) o la gran invalidez (Gl) con
un empleo, la Seguridad Social
inicie los trémites administrativos
para «rebajar» el tipo de pensién
por discapacidad. Por ejemplo, si
alguien que recibe la IPA compa-
tibiliza con un empleo que podria
suponer desempenar el nucleo
de tareas de una cierta profe-
sién, la Seguridad Social inicia el
tramite para pasar la persona a
una IPT, con la consiguiente dis-
minucion en la cantidad recibida
como pensién. Caso de prosperar
esta rebaja de categoria de la
pension, el descenso en los ingre-
sos que se produce en forma de
salto brusco supone, de hecho,
un alto tipo fiscal marginal que
desincentiva la compatibilizacién
con el empleo.

En Malo, Cueto y Rodriguez
(2011) presentamos un primer
analisis de la compatibilizacién
de empleo y pensién por disca-
pacidad en Espafia para todos
los tipos de pensién con datos
limitados a la MCVL de 2006.
Los resultados mostraban que las
personas que no trabajan reci-
ben pensiones de mayor cuantia,
pero que solo para ciertos casos
un mayor importe de la pen-
sién disminuia la probabilidad de
compatibilizacién. Por otro lado,
la edad a la que se accede a la
pensién era una de las variables
mas importantes, de manera que
una menor edad estaba asociada
con claridad con una mayor pro-
babilidad de compatibilizacion.
Estos resultados eran semejan-
tes para hombres y mujeres. La
probabilidad de compatibilizar
también era mayor entre quienes
habian trabajado (y cotizado)
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menos tiempo y pertenecian a
grupos de cotizacion de media o
alta cualificacion.

En definitiva, estos resulta-
dos, junto con la literatura pre-
via, nos hablan de una realidad
mucho mas rica que simplemen-
te una disminucién de la ofer-
ta de trabajo asociada a mayor
cuantia de la pensién y muestran
la importancia de las variables
relacionadas con la carrera labo-
ral y el momento de la vida en
que se produce la discapacidad.
Estos aspectos se exploraran en
la siguiente seccion, que amplia
el andlisis del trabajo citado, te-
niendo también en cuenta otras
variables como la presencia o no
del Illamado complemento de
minimos.

Ill. LAS PENSIONES POR
DISCAPACIDAD Y EL
EMPLEO EN ESPANA

1. La normativa espanola

En la normativa espafola ac-
tual, la incapacidad permanente
se define como una situacion en
la que el trabajador, después de
haber estado sometido al tra-
tamiento prescrito y de haber
sido dado de alta médicamente,
presenta reducciones anatémicas
o funcionales graves, suscepti-
bles de determinacién objetiva y
previsiblemente definitivas, que
disminuyen o anulan su capaci-
dad laboral.

La regulacion espafnola hace
una mencion especifica a las per-
sonas con discapacidad previa al
inicio de su actividad laboral. En
ese caso, las reducciones anato-
micas o funcionales previas no
impediran la calificacion de la
situaciéon de incapacidad perma-
nente. Asi, se tendra en cuenta
la agravacién de esas reduccio-

nes, que, por si mismas o junto
a nuevas patologias, produzcan
una disminucién o anulacion de
la capacidad laboral existente en
el momento de la afiliacién.

Existen cuatro grados de in-
capacidad permanente (IP) que
conllevan su correspondiente
prestacién: incapacidad perma-
nente parcial para la profesion
habitual; incapacidad perma-
nente total para la profesién ha-
bitual; incapacidad permanente
absoluta para todo trabajo; y
gran invalidez.

La incapacidad permanente
parcial tiene unas caracteristicas
que la diferencian claramente del
resto, por lo que no se tendra en
cuenta en este analisis, por ejem-
plo, en cuanto a periodicidad de
la prestacién o condiciones de
compatibilizacion.

La incapacidad permanen-
te total (IPT) para la profesion
habitual es una situacién que
inhabilita al trabajador para la
realizacién de todas o de las
fundamentales tareas de su
profesién, siempre que pueda
dedicarse a otra distinta. La in-
capacidad permanente absoluta
(IPA) para todo trabajo supone
que el trabajador esta inhabilita-
do por completo para las tareas
fundamentales de toda profesion
u oficio. Finalmente, en el caso de
gran invalidez (Gl), el trabajador,
a consecuencia de pérdidas ana-
tomicas o funcionales, necesita la
asistencia de otra persona para
tareas basicas de la vida diaria,
como vestirse, desplazarse, co-
mer, etcétera.

En cuanto a cdbmo se com-
patibilizan estas pensiones con
el empleo, la pensién por IPT
estd concebida con ese fin. Esta
prestacion es compatible con el
salario que el trabajador pueda

recibir de la misma u otra em-
presa, siempre y cuando las fun-
ciones sean diferentes a las que
dieron lugar a la IPT. Respecto a
la IPA'y la Gl, la pensién no im-
pide el ejercicio de actividades,
sean o no lucrativas, compatibles
con el estado del beneficiario
y que no representen un cam-
bio en su capacidad de trabajo.
Debido a estos requisitos y a la
importancia de las discapacida-
des que dan acceso a cada tipo
de pension, lo que cabe esperar
es que, por definicién, la com-
patibilizacion se produzca mas
frecuentemente en el caso de la
IPT, y que en los casos de IPA 'y Gl
sea algo ocasional.

En la actualidad, los requisi-
tos para ser beneficiario de las
prestaciones econdmicas por
incapacidad permanente en el
Régimen General de la Seguridad
Social son:

1. Tener una edad inferior a la
edad legal de jubilacion en la fe-
cha en que comienza la situacion
de incapacidad y/o, si la incapa-
cidad deriva de contingencias
comunes, no reunir los requisitos
exigidos para acceder a la pen-
sion de jubilacion contributiva
del Sistema.

2. Estar afiliado y en alta o
situacion asimilada a la de alta,
aunque en el caso de la IPA 'y la
Gl este requisito no es necesario.

3. Los requisitos relativos a
la cotizacion también varian en
funcion del grado de la incapa-
cidad y de su causa, tal como se
muestra en detalle en el cuadro
neo1.

Respecto al importe de la pres-
tacion, este depende de la base
reguladora y del tipo de contin-
gencia (enfermedad comun, ac-
cidente laboral o no, etc.) por la
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que se accede a la pension por
discapacidad. En general, la pen-
sion es mayor cuando se trata de
contingencias relacionadas con el
trabajo, aunque también superar
ciertos umbrales de edad puede
conllevar un aumento. Asi, en el
caso de la IPT, la cuantia de la
prestacién es el 55 por 100 de
la base reguladora, que se incre-
menta hasta el 75 por 100 si el
beneficiario es mayor de 55 afios
y no esta trabajando. Los detalles
sobre las reglas de calculo de la
cuantia de la prestacion estan
resumidos en el cuadro n.® 1.

Las pensiones de IP pasan a
ser pensiones de jubilacion cuan-
do los beneficiarios cumplen la
edad legal de jubilacién, sin que
esto implique modificaciones en
las condiciones de la prestacién.
Cabe mencionar que para los regi-
menes especiales de la Seguridad
Social los requisitos van todos en
la misma linea, aunque hay algu-
nas caracteristicas propias (1). No
obstante, en todo el articulo nos
centraremos en los trabajadores
que accedieron a la pensiéon por
incapacidad permanente a partir
del Régimen General por ser me-
nos heterogéneos.

Por ultimo, hay que senalar
que la normativa descrita es la vi-
gente a partir de la reforma legal
de la incapacidad permanente de
la Ley 40/2007, de 4 de diciem-
bre, de medidas en materia de
Seguridad Social. La normativa
anterior habfa permanecido sin
cambios apreciables desde 1985.
El detalle legal de los cambios
introducidos se puede encon-
trar en Malo, Cueto y Rodriguez
(2011). En términos generales,
la reforma de 2007 introduce
dos cambios que podrian tener
efectos contrapuestos si tene-
mos en cuenta que la cuantia de
la pensién puede desincentivar
en algun grado la participacion

CUADRO N.° 1

REQUISITOS DE COTIZACION PREVIA PARA EL ACCESO A PRESTACIONES POR INCAPACIDAD

PERMANENTE Y BASE REGULADORA

CAUSA DE LA IP

PERMANENTE TOTAL

INCAPACIDAD INCAPACIDAD PERMANENTE

ABSOLUTA GRAN INVALIDEZ

Requisitos de cotizacion previa para el acceso a prestaciones por IP

Riesgos profesiona-
les o0 accidente no
laboral

Ninguno

Enfermedad comun:

+ situacion de alta
o asimilada'y < 31
anos

La tercera parte del tiempo trascurrido entre los 16 afos y la
fecha de la IP

+ situacion de alta
0 asimilada y > 31
anos

/s del tiempo trascurrido entre los 20 anos y la fecha de la IP
(minimo cinco anos) (1/5 parte en los Gltimos diez anos o en los
diez afos anteriores a que cesara la obligacién de cotizar)

+ situaciéon de no
alta

- Minimo de quince afios (tres en los Ultimos
diez afnos)

Base Reguladora (BR)

Enfermedad comun:

4 % o bs
ZBI +Z Bi I
BR = i=1 i=25
112
Bi: Base de cotizacion del mes i-ésimo anterior al hecho cau-
sante; |: IPC del mes i-ésimo anterior al hecho causante (i= 1,
2, ..., 96). Excepciones: a) si < 52 afios: BR= XB, /(n.° meses
*1,1666);

b) si situacion de no alta, la férmula se aplica a los 96 meses
inmediatamente anteriores al mes en que se produce la IP

Al resultado obtenido, se le aplicara el porcentaje que corres-
ponda en funcién de los anos de cotizacién (escala prevista para
las pensiones de jubilacion). Considerandose como cotizados los
anos que le falten al trabajador, en la fecha del hecho causante,

para cumplir la edad ordinaria de jubilacién. En caso de no al-
canzarse quince anos de cotizacion, el porcentaje aplicable sera

del 50 por 100.

Accidente no laboral:

BR= XB, durante un periodo ininterrumpido de 24 meses (a es-
coger entre los siete Ultimos afos) / 28
(si no se hubieran completado 24 meses, otra opcion:
X bases minimas en los 24 meses anteriores a la IP / 28)

b) si situacion de no alta, se calcula igual que en el caso de en-
fermedad comun

Contingencias
profesionales

BR = (1/12) * X (sueldo y antigliedad diarios en la fecha de la
IT * 365) + (pagas extra, beneficios o participaciones en el afio
anterior) + ([(pluses, retribuciones complementarias + horas
extra del ano anterior) / n.° dias trabajados]*273)

laboral: por un lado, se produjo
una expansién de la posibilidad
de aplicar el complemento de
minimos (lo cual supone un au-
mento del importe recibido) v,
por otro, cambid el porcentaje
reductor en funcion de los afios
de cotizacién, de manera que

tras la reforma habria disminui-
do el importe recibido para los
individuos afectados por el cam-
bio. Por consiguiente, el efecto
neto sobre la compatibilizacion
bien podria ser nulo, positivo o
negativo en funcién del tamafo
de los dos efectos brutos con-
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trapuestos. En Malo, Cueto y
Rodriguez (2011) se presentaba
una simulacién que predecia un
cierto efecto positivo sobre la
compatibilizacién, pero se rea-
lizaba Unicamente a partir de
los datos de la MCVL de 2006.
Realizar una evaluacién de esta
reforma estd mas alld de lo que
se puede tratar en este articulo,
pero algunos de los resultados
de las estimaciones pueden re-
sultar Utiles para hacer alguna
conjetura sobre su eventual im-
pacto y para entender las pautas
de compatibilizacion.

2. Evolucion del niumero
de pensiones por
incapacidad permanente

El cuadro n.° 2 muestra las
grandes cifras de la evolucién del
numero de pensiones por inca-
pacidad permanente en Espafha
por tipo de pension, desde 2005
hasta 2018. Distinguimos las que
proceden del Régimen General
de la Seguridad Social y las que lo
hacen de los diferentes regimenes
especiales por las diferencias en
la regulacién del acceso y porque
el analisis con microdatos de la
MCVL de la seccion siguiente se
centra exclusivamente en las pen-
siones del Régimen General.

El nimero de pensiones de
todos los tipos ha ido aumentan-
do con el paso del tiempo dentro
del Régimen General, mientras
que ha ido disminuyendo de ma-
nera sostenida entre los regime-
nes especiales. Por tipos dentro
del Régimen General, al principio
del periodo el nUmero de pen-
siones por IPT y por IPA estaban
bastante préximos (aunque era
mayor para la IPT), pero con el
paso del tiempo los incrementos
del nimero de pensiones por IPT
han sido mayores que los corres-
pondientes al nimero de pen-

siones por IPA. Asi, mientras que
en 2005 habia una diferencia
alrededor de 15.000, en 2018
esta diferencia se habia ampliado
hasta algo mas de 100.000. Con
la excepcién de los dos primeros
anos, dentro del Régimen General
las pensiones por IPT son siempre
mas que la suma de IPAy Gl en
todos los afios considerados, que-
dando en los dos ultimos anos del
periodo considerado alrededor
del 55 por 100.

A diferencia de lo que ocurre
en otros palses, esta evolucion
temporal del nimero de pensio-
nes no es anticiclica. Un patrén
anticiclico suele tener detras un
uso sistematico de las pensiones
por incapacidad permanente para
dar una salida a los trabajadores
mas dificiimente empleables en
los peores momentos del ciclo
econémico. Dado que el perio-
do cubierto en el cuadro n.° 2
incluye la entrada y salida de la
Gran Recesion, caso de existir en
nuestro pafs un uso de este tipo,
deberia apreciarse con claridad
en estos datos agregados, cosa

que no sucede. Jiménez-Martin,
Juanmarti Mestres y Vall Castelld
(2019) analizan esta pauta tem-
poral encontrando que es preci-
samente prociclica, la contraria a
la que indicarfa un uso estratégico
del sistema como jubilacion anti-
cipada de trabajadores mayores.
Aunque las causas especificas no
estan claras, estos autores consi-
deran que este patron prociclico
podria estar relacionado con un
incremento informal (sin cambio
legal) en el grado de exigencia de
las solicitudes, si bien no entran
en la posibilidad de que cambios
como la reforma de 2007 puedan
haber colaborado en este patrén
prociclico al coincidir en el tiempo
con el inicio de la Gran Recesion.

IV. LA COMPATIBILIZACION
EN LOS DATOS
INDIVIDUALES DE LA
MCVL

1. Analisis descriptivo

El andlisis se realiza con los
datos de la Muestra continua de

CUADRO N.° 2
NUMERO DE PENSIONES DE INCAPACIDAD PERMANENTE SEGUN GRADO Y REGIMEN DE LA
SEGURIDAD SOCIAL (GENERAL Y ESPECIALES) (MEDIAS ANUALES)
T IPT ) IPA al Gl
REG.GRAL. REG.ESP. REG.GRAL. REG.ESP. REG.GRAL. REG.ESP.

2005 244.256 199.927 228.846 129.059 18.577 10.202
2006 255.291 203.531 236.127 133.599 19.318 10.296
2007 270.065 208.574 246.748 131.233 20.249 10.511
2008 280.695 211.394 254.067 127.875 21.062 10.588
2009 290.031 213.245 260.229 124.263 21.543 10.635
2010 298.772 215.282 265.428 120.843 21.963 10.737
2011 305.368 214711 268.188 116.744 22.298 10.675
2012 351.906 174.677 293.205 90.092 24.098 8.952
2013 357.458 168.611 293.197 83.110 24.055 8.570
2014 362.143 164.426 292.698 77.689 24.147 8.258
2015 367.975 163.875 292.733 74.477 24.421 8.132
2016 377.075 164.186 292.533 71.694 24.739 8.102
2017 387.979 164.992 291.998 68.769 25.351 8.038
2018 397.308 165.274 290.042 65.555 25.715 7.943

Fuentes: Seguridad Social (eSTADISS — Estadisticas del INSS).
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vidas labores (MCVL). Esta fuen-
te de informacién contiene los
registros administrativos de la
Seguridad Social de todas aque-
llas personas que han tenido, a lo
largo del afo, algun tipo de rela-
cion con este organismo. Esto in-
cluye tanto episodios de empleo
y de desempleo con prestacion
o0 subsidio, como pensiones con-
tributivas. Una de las ventajas de
esta base de datos es que no solo
cuenta con la informacién corres-
pondiente al afio en que se extrae
la informacién, sino también con
todo el historial laboral de las per-
sonas, lo que permite reconstruir
su trayectoria laboral anterior.
Ademas, al actualizarse cada ano,
también es posible construir la
trayectoria posterior de los indivi-
duos a modo de panel.

La poblacion de referencia en
este trabajo esta constituida por
los nuevos receptores de presta-
ciones por incapacidad en cada
uno de los afios considerados
gue acceden a la pensién por in-
capacidad permanente desde el
Régimen General de la Seguridad
Social. Asi, para el periodo 2005-
2017 se ha seleccionado a todas
aquellas personas que acceden a
una prestacion por incapacidad,
ya sea gran invalidez, incapa-
cidad permanente absoluta o
incapacidad permanente total,
en cada uno de los afos consi-
derados. De esta forma, se
cuenta con un total de 43.632 ob-
servaciones, de las cuales un
60,4 por 100 son IPT, un 37 por
100 IPA y un 2,6 por 100 pen-
siones de gran invalidez. En el
caso de la IPT, se distingue si la
persona recibe el 55 por 100 de
su base reguladora o el 75 por
100, de acuerdo con la normati-
va sefialada previamente.

En el cuadro n.° 3 se pueden
observar las principales caracte-
risticas de los individuos selec-

cionados. En todos los tipos de
IP, los hombres son mayoria, si
bien en el caso de Gl superan el
70 por 100. Esta distribucion se
corresponde con la menor par-
ticipacién laboral de las mujeres
en el mercado de trabajo espa-
fol, especialmente en los grupos
de mayor edad.

Por lo que respecta a la edad
media en el momento de reco-
nocimiento de la IP, en el caso
de Gl e IPA se sitla en torno a los
51 afhos, alcanzando los 59 si se
trata de una IPT en la que la per-
sona recibe el 75 por 100 de su
base reguladora. La menor edad
media se observa para IPT en que
se recibe el 55 por 100, que es
de, aproximadamente, 46 anos.
Hay que tener en cuenta que la
propia normativa establece que
el incremento del 55 por 100 al
75 por 100 se produce cuando el
beneficiario es mayor de 55 afos
y no esta trabajando.

Por lo que se refiere al grupo
de cotizacién, se aprecia que para

todos los tipos de pension los
mayores porcentajes se registran
en ocupaciones no manuales de
media y baja cualificaciéon, y ma-
nuales de alta cualificacién. De
manera complementaria y a pesar
de su conocida escasa calidad en
la MCVL (aunque en proceso con-
tinuo de mejora) presentamos la
distribucion por nivel de estudios.
De manera acorde con la elevada
edad media de los beneficiarios,
en todos los tipos de IP, las per-
sonas con estudios basicos repre-
sentan mas de dos terceras partes
del total, aumentando hasta el
84,4 por 100 en el caso de la IPT
correspondiente al 75 por 100 de
la base reguladora. Lo opuesto se
observa para el caso de estudios
universitarios, llegando al 2,5 por
100 entre quienes reciben una
IPT del 75 por 100 de la base
reguladora.

En cuanto al importe de Ia
base reguladora, es similar para
todos los tipos de IP conside-
rados, situandose entre los casi
1.100 de la IPT del 55 por 100 de

CUADRO N.° 3
ESTADISTICOS DESCRIPTIVOS EN EL MOMENTO DE ACCESO A LA IP
Gl IPA IPT 55% IPT 75%

Género (% de hombres) 72,6 66,1 65,2 63,9
Edad media en el acceso a la IP (%) 51,7 51,7 46,3 59,0
Grupo de cotizacion (%):

No manual alta cualificacion 13,6 13,2 5,7 6,8
No manual media cualificacién 27,5 29,2 23,6 20,1
No manual baja cualificacién 19,2 18,9 20,2 17,4
Manual alta cualificacion 26,9 24,5 32,6 35,6
Manual media cualificacién 6,7 7,8 9,2 9,7
Manual baja cualificacion 6,1 6,4 8,8 10,4
Nivel de estudios (%):

Estudios basicos 63,1 65,6 74,9 84,4
Estudios medios 20,1 19,2 16,1 10,2
Bachiller 7.4 6,8 5,2 2,8s
Estudios universitarios 9,4 8,5 3,7 2,5
Base reguladora mensual (euros) 1.208 1.171 1.092 1.126
Importe de la pension (euros) 1.840 1.170 601 840
Complemento de minimos (% si) 5,3 13,1 7,8 14,9

Fuente: Elaboracién propia a partir de la MCVL.
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la base reguladora y los algo mas
de 1.200 euros para el caso de
Gl. Las diferencias son bastante
mas amplias en el importe de la
pension que se obtiene efectiva-
mente, derivado de las distintas
formulas de calculo explicadas
en secciones anteriores, siendo
mas elevado cuanto mayor es
la gravedad asociada a la IP.
Asi, la prestacion en caso de Gl
alcanza los 1.841 euros; para la
IPA se sitla en 1.170 euros; si
se trata de la IPT con el 75 por
100 de la base reguladora llega
a los 840 euros mientras que la
IPT con un 55 por 100 esta en
601 euros. En cuanto al comple-
mento de minimos, estd mucho
mas presente en los casos de
IPT del 75 por 100 de la base
reguladora y de IPA, mientras
que lo esta bastante menos para
la IPT del 55 por 100 de la base
reguladora y la Gl.

Como se dijo con anteriori-
dad, la reforma de 2007 alterd
las reglas de obtencién del com-
plemento de minimos (Malo,

CUADRO N.° 4

ACCESO AL EMPLEO SEGUN GRADO DE LA IP

Gl

IPA

IPT 55% IPT 75%

2005 13,3
2006 13,3
2007 9,4
2008 15,1
2009 13,3
2010 7.9
2011 6,7
2012 5,1
2013 8,9
2014 8.4
2015 8.8
2016 7.1
2017 9,5

10,7
9,9
12,8
13,8
11,5
9,9
11,7
10,9
10,8
10,4
9,0
7,7
10,1

39,7 20,3
51,1 10,3
47,4 11,2
45,6 10,4
46,7 10,0
42,9 11,0
43,3 9,5
39,9 11,6
40,8 10,6
39,9 10,8
36,6 11,0
31,2 8.9
21,1 8,2

Fuente: Elaboracién propia a partir de la MCVL.

Cueto y Rodriguez, 2011). El gra-
fico 1 muestra que el porcentaje
de personas que recibe el com-
plemento a minimos ha aumen-
tado de forma sustancial, por lo
que el dato medio que aparece
en el cuadro n.° 3 esconde una
importante variacion temporal.
En los primeros anos del periodo

GRAFICO 1

PERSONAS QUE RECIBEN COMPLEMENTO DE MiNIMOS (PORCENTAJE)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la MCVL.
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analizado, en todos los tipos de
incapacidad permanente solo
un pequeno porcentaje recibia
este complemento, observando-
se después una tendencia al alza
de 2008 en adelante. Asi, desde
el ano 2013 se supera el 15 por
100 tanto en las dos variantes
de IPT como en IPA. Esto podria
derivarse del cambio en la forma
de célculo de la base reguladora
desde el ano 2007.

Dado que, una vez que los
individuos forman parte de la
MCVL en una edicién, se man-
tienen en las siguientes si conti-
nuan su relacion con la Seguridad
Social y que, ademas, se dispone
de informacién sobre todo su
historial laboral, es posible utilizar
esta informacién para analizar si
las personas con IP acceden al
empleo tras recibir la prestacién.

En el cuadro n.° 4 se muestra
el porcentaje de personas que
han accedido a algun empleo
después de ser beneficiaros de
una pension de incapacidad per-
manente. Como era de esperar,
el porcentaje de compatibiliza-
cién es inferior en los casos de
la IPA'y la Gl que en el de la IPT,
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pues los dos primeros suponen
situaciones mas graves y también
tienen un acceso mas restricti-
vo en cuanto a la posibilidad
de trabajar. En el caso de la IPT,
también aparece una clara di-
ferencia entre quienes reciben
el 75 por 100 y quienes reci-
ben el 55 por 100 de su base re-
guladora. En este ultimo grupo,
se aprecia un mayor peso de la
compatibilizacion. A partir de
2012, se observa una ligera re-
duccién de la compatibilizacion
entre empleo y prestacion, en
especial en el caso de la IPT del
55 por 100 de la base regulado-
ra. Aunque el descenso que se
aprecia entre 2012 y 2014 podria
deberse a las dificultades para
encontrar un empleo durante
este periodo de la crisis, no se ve
un descenso parecido en todas
las categorias en el primer mo-
mento de la Gran Recesion (de
2009 a 2011). Esta explicacién
no es compatible con el descenso
en los recientes afos de creacion
de empleo, por lo que resulta
plausible que, sobre todo a partir
de 2014-2015, el descenso en la
compatibilizacion se deba mas
bien a los individuos que han
tenido menos tiempo para rein-
corporarse al mercado de trabajo
tras la aparicion de la discapaci-
dad y la obtencién de la pension.

2. Analisis multivariante

El analisis descriptivo se com-
pleta con dos analisis economé-
tricos. Primero, un conjunto de
regresiones logisticas en las que
la variable dependiente toma va-
lor 1 cuando la persona ha traba-
jado en algin momento después
de obtener la IP y O en el caso
contrario. Se ha realizado una
estimacion para el conjunto de
los datos y, posteriormente, una
para cada tipo de IP. Segundo,
modelos de duracidén (en concre-

to, modelos de Cox) que recogen
el tiempo que transcurre desde el
reconocimiento de la prestacién
hasta la compatibilizacion de
pension y empleo entre quienes
ya han accedido a una pension
por incapacidad permanente.

Se han incluido como variables
independientes las caracteristicas
de la persona —género, edad en el
momento de obtencion de la IP, si
la persona tiene el certificado de
discapacidad—, de la prestacién
que recibe —tipo, cuantia y si reci-
be complemento de minimos—y
de su trayectoria laboral previa al
reconocimiento de la incapacidad
permanente —tiempo trabajado,
edad del primer empleo y grupo
de cotizacién—.

Los resultados de las regresio-
nes logisticas se muestran en el
cuadro n.® 5. En lugar de los coe-
ficientes estimados, se presentan
las ratios de probabilidad relativa
(odds ratio) puesto que resultan
mas faciles de interpretar. Una
ratio superior a uno indica una
mayor probabilidad de que se
produzca la compatibilizacion
entre prestacion y empleo en
comparacion con la categoria
de referencia. Asi, en la primera
columna de resultados, quienes
tienen una IPT y reciben el 55
por 100 de su base reguladora
tienen una probabilidad cuatro
veces mayor de haber trabajado
en algun momento que quienes
tienen reconocida una IPA. En el
caso de la IPT, cuando reciben
el 75 por 100 de su base regu-
ladora, la probabilidad aumenta
un 47,2 por 100, mientras que
no existen diferencias entre Gl e
IPA. El resultado era esperable,
dadas las caracteristicas ya co-
mentadas previamente. El resto
de los comentarios incidira en las
regresiones separadas para cada
tipo de pensién.

En primer lugar, ser hombre
esta relacionado con una mayor
probabilidad de compatibiliza-
cién en las dos variantes de IPT,
sobre todo en las del 55 por 100
de la base reguladora. En esta,
los hombres tienen una pro-
babilidad de compatibilizacién
1,7 veces superior a las mujeres,
frente a 1,18 veces en el caso del
otro tipo de IPT. En cambio, en
la IPA los hombres tienen una
probabilidad inferior a la de las
mujeres, y en la Gl no hay dife-
rencias significativas por género.

Por lo que respecta a haber
tenido algun contrato previo re-
lacionado con la discapacidad (es
decir, que figure en alguna oca-
sion en el historial laboral tener
un determinado porcentaje de
discapacidad), no mantiene una
relacion significativa con la pro-
babilidad de compatibilizacién.

En cuanto a la cuantia de la
prestacion, quienes reciben una
mayor cantidad tienen una me-
nor probabilidad de compatibili-
zarla con el empleo, de manera
coherente con la mayor parte de
la literatura econémica. No obs-
tante, esta variable Unicamente
resulta significativa en el caso
de la IPT y, en mayor medida,
cuando los individuos reciben el
55 por 100 de su base regulado-
ra. Dado que la IPT es la presta-
cion disefada para ser compatible
con el empleo el resultado iria en
la linea de la pensién como renta
sustitutiva del empleo cuando
es para este grupo para los que
deberia ser complementaria en
mayor grado. Ahora bien, parece
alcanzar su maximo efecto en-
tre los 1.200 y los 1.800 euros,
valores para los cuales la proba-
bilidad de compatibilizacién es
1,8 (=1/0,566) veces inferior a
la probabilidad de compatibili-
zacion cuando se cobran menos
de 600 euros. Asi pues, el efecto
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sustitutivo de la pension no es
lineal y abre la puerta a que no
sea un mero desincentivo de los
mayores ingresos «seguros» que
proporciona la transferencia de
renta, sino que pueda estar liga-
do al disefio del acceso y mante-
nimiento de la pension. Para el
caso de la IPT con un 75 por 100
de la base reguladora el efecto de
incrementar la cuantia de la pen-
sion es creciente, lo cual encaja
con que se trata ya de individuos
de mas edad (por definicion) y
mas proximos a la edad de jubi-
lacién, para los cuales seria mas
facil detectar un efecto sustituti-
vo entre la pensién y el empleo.
De hecho, las dificultades para
encontrar un empleo a esas eda-
des teniendo una discapacidad
es una de las razones por las que
la normativa prevé el incremento
del porcentaje de la base regula-
dora. Que la cuantia de la pension
no resulte significativa en ningin
caso para los individuos beneficia-
rios de IPA'y Gl indica que para es-
tas personas las razones para com-
patibilizar no estarian apenas re-
lacionadas con el importe de la
pension, lo cual es coherente con
que recogen situaciones en las
que la compatibilizacién es mucho
mas dificil y, precisamente por esa
razén, acceden a estos tipos de
incapacidad permanente.

El complemento de minimos
es un componente especial de
la cuantia de la pensién, que
no siempre aparece asociado
en las estimaciones con la pro-
babilidad de compatibilizacion.
Esta relacionado con una menor
probabilidad en los casos de IPT
del 55 por 100 y de IPA, para
los cuales se habia producido un
incremento claro en el nimero
de personas con complemento
de minimos a lo largo del tiempo
(tal como se vio en el grafico 1)y
que podria estar conectado con
la reforma de 2007.

Una de las variables que tiene
una relacion mas fuerte con la
probabilidad de acceder al em-
pleo tras el reconocimiento de la
IP es la edad en que tuvo lugar
este hecho. Asi, la probabilidad
de compatibilizar empleo y pres-
taciones entre quienes tenfan
menos de 45 afos cuando esto
sucede triplica a la de los indi-
viduos con edad comprendida
entre 60 y 64 anos. Esto ocurre
en todos los tipos de prestacién,
incluso Gl e IPA, pero llega a
multiplicar dicha probabilidad
por 16 en el caso de la IPT con

el 55 por 100 de su base regu-
ladora. A medida que los indivi-
duos se acercan a la edad legal
de jubilacién, disminuye la ratio de
probabilidad relativa estimada.
No obstante, es la variable que
presenta un mayor efecto entre
todas las consideradas como va-
riables de control. Asi, el tiempo
potencial que tiene un individuo
por delante para participar en el
mercado de trabajo se configu-
ra como un aspecto clave de la
compatibilizacion. Los desincen-
tivos para compatibilizar se con-
centrarian en los mayores de 60

CUADRON.° 5
DETERMINANTES DE LA PRESTACION POR IP Y EMPLEO SEGUN TIPO DE PRESTACION
(RATIOS DE PROBABILIDAD RELATIVA)

TOTAL G PA IPT ?(SJOPOR IPT 773 ;OR
Tipo IP (ref: Gl 0,980
IPA) IPT 55% 4,281%%*
IPT 75% 1,472%%*
Género (ref: mujer) 1.337*** 0,851 0,816*** 1,738*** 1 180**
Discapacidad 1.045 0,838 1,036 1,099 0,861
Complemento de minimos 0.823*** 0,802 0,783** 0,869** 0,898
Cuantia IP 600 a 900 0,742*** 0,734 1,051 0,724%** (,720%**
(ref: hasta 900 a 1.200 0,613*** 0,973 0,880 0,587*** 0,643***
600 euros) 1 200 a 1.800 0,6224%* 0,739 1,082  0,566*** 0,443%**
Mas de 1.800 0,660*** 0,536 1,073 0,628* 0,472%**
Edad de Hasta 45 3,397***%  2,360** 2,495%** 3290*** 16,418%**
accesoalalP 4549 1,975%** 1,727 1,754%** 1 855%** @ 535%**
(ref: 60-64) 5054 1,169%%% 1,135  1,418%%* 1,014 2,887
55-59 1,237*** 1,776* 1,256** 1,016 1,466%**
Edad del 1. Hasta 19 1,027 0,664 0,774**  1,362*** (,784**
empleo 20-24 0,966 0,496* 0,791** 1,243*** (,840
(ref: >29) 579 0937 0733 0917 1014  089%
Tiempo Hasta 5 anos 0,949 0,279* 0,904 1,129 0,789
trabajado 5a10 0,907 0,445  0,765** 1,043 0,992
(ref: >30) 40420 0958 0,748  0,792** 1,051 0,870
20a30 1,025 0,442** 0,930 1,068 0,945
Grupo de No manual media 0,806*** 2,158* 0,899 0,805*** 0,607***
cotizacion No manual baja ~ 0,737*** 2,007 0,852  0,711%** 0,636***
(ref: no cualificacion
manual alta  \anyal alta 0,706*** 1568  0,841%  0,702%** 0,497%*
cualificacion)  alificacion
Manual media 0,592*** 1,022 0,824 0,564*** 0,448***
cualificacion
Manual baja 0,597*** 2,540* 0,982 0,529%** 0,461***
cualificacion
N 40.811  1.000 15.180 14.452 10.140
Notas: *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1. Las estimaciones también incluyen variables
ficticias de las comunidades auténomas.
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afos en todos los casos y para
la IPT con un 55 por 100 de la
base reguladora el desincentivo
se daria a partir de los 50 afos,
pues para los intervalos a partir
de dicha edad no hay diferencias
significativas en la probabilidad
de compatibilizacién respecto de
los mayores de 60 afos.

El grupo de cotizacion, como
proxy de la cualificacion de la per-
sona, resulta significativo en to-
dos los casos para los dos tipos
de IPT, indicando que, a menor
cualificacion, menor probabilidad
de compatibilizar empleo y pres-
tacion. Asi, la probabilidad de que
los trabajadores manuales com-
patibilicen empleo y prestacion es
la mitad que los trabajadores no
manuales de alta cualificacién. Las
diferencias son menores entre los
trabajadores no manuales.

En resumen, los resultados de
estas estimaciones muestran que
la probabilidad de compatibilizar
empleo y prestacién por IP de-
pende, fundamentalmente, del
tipo de prestaciéon, de su cuan-
tia, de la edad a la que se tiene
acceso a la misma y de la cualifi-
caciéon de la persona. Respecto al
tipo de prestacién, hay que tener
en cuenta que las propias carac-
teristicas de las mismas facilitan
o, por el contrario, dificultan la
compatibilizacion, y los resulta-
dos refrendan este hecho. Asi las
personas que reciben la IPT con
el 55 por 100 de su base regula-
dora son quienes compatibilizan
en mayor medida, si bien, a la
vez, para este grupo se encuen-
tra que la cuantia de la pension
afecta a la probabilidad de com-
patibilizar, aunque este impacto
negativo alcanza su techo entre
los 1.200 y los 1.800 euros.

Por otra parte, la edad a la que
se accede a la IP tiene una fuerte
relacion con la compatibilizacién.

Asi, los individuos mas jévenes,
con mas tiempo por delante, tie-
nen una mayor probabilidad de
compatibilizaciéon y quienes es-
tan mas cerca de la jubilacion la
tienen menor. La mayor com-
patibilidad entre IP y empleo de
este grupo de personas puede
responder tanto a la necesidad
de completar la prestacién con un
salario que permita obtener sufi-
cientes ingresos, como al interés
en completar una trayectoria la-
boral corta hasta el momento en
que se sufrié la discapacidad que
generé el acceso a la pension.

Finalmente, respecto al efec-
to de la cualificacion, hay que
tener en cuenta que las personas
en ocupaciones manuales o de
baja cualificacién pueden tener
menos opciones de compatibi-
lizar prestacién y empleo, por
el menor abanico de ocupacio-
nes a las que puedan acceder.
También las opciones de empleo
disponibles para las personas
que desempefaron ocupaciones

manuales pueden ser fisicamente
mucho mas exigentes dificul-
tando el acceso; pero, ademas,
los salarios esperados son mas
bajos y, por tanto, la compatibi-
lizacion puede ser mucho menos
atractiva que para beneficia-
rios de la pensidn que provienen
de ocupaciones no manuales
y de alta cualificacién, que po-
tencialmente tendrian acceso a
puestos con mejores sueldos.

A continuacién, adoptamos
una perspectiva diferente sobre
la compatibilizacion, mediante
modelos de duracion, en concre-
to regresiones de Cox. Mientras
que las regresiones logisticas an-
teriores estudian la incidencia de
la compatibilizacién, las regresio-
nes de Cox proporcionan tasas
de riesgo para las que se auna
la incidencia y la duracion del
periodo hasta que se produce la
transicion a la compatibilizacion.

Como primer paso, el grafico 2
muestra la estimacion de la fun-

GRAFICO 2

n

TASA DE TRANSICION A COMPATIBILIZACION
CON EL EMPLEO (KAPLAN-MEIER)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la MCVL.
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cién de supervivencia de Kaplan-
Meier, de manera que podemos
ver en cada momento la tasa de
transicién a un empleo (a la com-
patibilizacién) para cada uno de
los tipos de pensién por incapa-
cidad permanente. Esta tasa es
mucho mayor para el caso de la
IPT del 55 por 100 de la base re-
guladora y siempre lo es en todo
el tiempo transcurrido que puede
cubrir nuestra base de datos (algo
mas de 130 meses). Ademas, se
aprecia que el horizonte para al-
canzar el maximo de transiciéon a
la compatibilizacién es dentro del
primer ano y, después, se produce
una bajada pronunciada hasta los
cuatro afos (48 meses), para pro-
seguir el descenso de manera sua-
ve hasta practicamente cero con el
paso del tiempo. La IPT del 75 por
100 de la base reguladora es mu-
cho més baja que la anterior, pero
sigue estando algo por encima
de los otros tipos de incapacidad
permanente, si bien a partir del
segundo afo ya no hay diferencias
con la IPA. Esta alcanza su maximo
precisamente a los dos afios. La
tasa de transicién para el caso de
Gl es sumamente baja, y practi-
camente nula salvo los primeros
tres meses aproximadamente. En
definitiva, la compatibilizacién vie-
ne a darse en el primer o segundo
ano del acceso a la pensién. Con
posterioridad, la probabilidad
observada de transicidon no hace
mas que disminuir, si bien en los
casos que no son la IPT del 55 por
100 de la base reguladora las ta-
sas de transicion son siempre muy
reducidas.

Seguidamente, se comentan
los modelos de duracion, que se
muestran de forma detallada en
el cuadro n.° 6. Como variables
independientes se han utiliza-
do las mismas que se habian
considerado en las regresiones
logisticas. No se ha incluido la Gl
por el escaso numero de casos

CUADRON.° 6
MODELOS DE DURACION (COX) DE COMPATIBILIZACION DE PENSION POR INCAPACIDAD
PERMANENTE Y EMPLEO (TASAS DE RIESGO)
o m
Tipo IP (ref: Gl 0,140%***
IPA) IPT 55% 7,998%**
IPT 75% 4,134%**
Género (ref: mujer) 1,469%** 0,868 1,567*** 1,530***
Discapacidad 0.981 0,813 1,006 0,808
Complemento de minimos 0.949 0,894 0,995 0,655**
Cuantia IP 600 a 900 0,822%*** 0,831*** 0,695***
(ref: hasta 900 a 1.200 0,695%** 0,888 0,704***  (0,570***
600 euros)  1200a1.800  0,592%** 0,884 0,628***  0,364***
més de 1.800 0,557*** 0,83 0,650** 0,424%**
Edad de Hasta 45 7,537*** 14,329***  6,027*** 10,772%**
acceso alaIP 4549 4,837%%* 9,740%**  3,867***  7,016%**
(ref: 60-64) 50-54 2,811*** 51241 *kk 21243*** 3’207***
55-59 1,893*** 4,009%** 1,852%**  1,705%**
Edad del 1.« Hasta 19 1,201%** 0,873 1,329*** 0,923
empleo 20-24 1,097 0,865 1,216*** 0,883
(ref: > 29) 5579 0,936 0,829 0,997 0,833
Tiempo Hasta 5 afos 1,264%** 2,221 %** 1,154 0,966
trabajado 5a10 1,203%** 1,722%% 1,095 1,649%**
(ref:>30) 10420 1,248%%%  1,581%%  1144% 1 374%*
20a 30 1,262%** 1,287 1,186*** 1,223*
Grupo de No manual media 0,883** 0,861 0,974 0,587***
cotizacion cualificacion
(ref: no No manual baja  0,792*** 0,659** 0,878* 0,639%**
manual alta)  cualificacion
cualificacion  panual alta 0,739%**  0,666%*  0,822%%%  0,503***
cualificacién
Manual media 0,587*** 0,537*** 0,672***  (,325%**
cualificaciéon
Manual baja 0,576*** 0,647* 0,621*%**  (0,413***
cualificacion
N 38.037 14.079 13.428 9.591
Notas: *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1. Las estimaciones también incluyen variables
ficticias de las comunidades autonomas.

con que contdbamos. Los resul-
tados van en la misma direccion
que en las regresiones logisticas.
Para facilitar la interpretacion de
los resultados de la cuantia de

cuantia de la pension (grafico 4),
confirmando lo que se apreciaba
con anterioridad: que siendo
importante el desincentivo de la
cuantia de la pension en el tipo

la pensién y la edad de acceso
a la pension, los graficos 3y 4
representan las respectivas tasas
de riesgo para las pensiones de
IPT del 55 por 100 de la base
reguladora. Es facil ver cémo la
variabilidad de la tasa de riesgo
asociada a la edad (grafico 3)
es bastante mas amplia que
la asociada a las diferencias en la

de pensiéon pensado para la com-
patibilizacion es, sin embargo, la
edad a la que se accede a la pen-
sion la variable que se asocia con
mayores diferencias en la com-
patibilizacion. En cualquier caso,
dentro de todas las categorias
de ambas variables, los mayores
valores de la tasa de riesgo se
obtienen en el entorno del afo
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GRAFICO 3

ESTIMACIONES DE LA TASA DE RIESGO DE COMPATIBILIZACION
PARA LAS PENSIONES POR INCAPACIDAD PERMANENTE TOTAL CON
EL 55% DE LA BASE REGULADORA, SEGUN GRUPO DE EDAD
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la MCVL.

GRAFICO 4

ESTIMACIONES DE LA TASA DE RIESGO DE COMPATIBILIZACION
PARA LAS PENSIONES POR INCAPACIDAD PERMANENTE TOTAL CON
EL 55% DE LA BASE REGULADORA, SEGUN IMPORTE DE LA PENSION
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la MCVL.

posterior a entrar en la pensién
por incapacidad permanente.

Para completar la informacion
sobre cuantia de las pensiones,
los resultados matizan aln mas la
importancia de los complemen-
tos de minimos. Aqui solo dismi-
nuyen las tasas de riesgo para el
caso de la IPT del 75 por 100 de
la base reguladora, mientras que
en los otros casos no hay una re-
lacion significativa, lo cual difiere
de los resultados de las regresio-
nes logisticas, donde era exac-
tamente al contrario. Asi pues,
la relacion del complemento de
minimos con la compatibilizacion
aparece como poco robusta (e,
indirectamente, las apreciaciones
sobre la reforma de 2007 asocia-
das a los cambios en el acceso al
complemento de minimos)

V. CONCLUSIONES

La participacién en el mercado
de trabajo es un medio clave para
favorecer la integracién social
de las personas con discapaci-
dad. Mantener en el empleo a
las personas que sufren algu-
na discapacidad deberia ser uno
de los objetivos principales de
las politicas laborales dirigidas
a las personas con discapacidad.
Las investigaciones previas y el
sencillo analisis realizado en este
articulo ofrecen una serie de indi-
caciones Utiles para facilitar este
objetivo mediante la compatibili-
zacion de las pensiones por inca-
pacidad permanente y el empleo:

1. Una mayor cuantia de las
pensiones por incapacidad per-
manente puede desincentivar la
participacién laboral, pero este
efecto ni es lineal ni general ni se
produce manera simple.

2. Una parte de la menor tasa
de empleo esta relacionada con
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los bajos salarios esperados a los
que pueden aspirar quienes han
sufrido una discapacidad; en es-
pecial, si han trabajado en pues-
tos de poca cualificacién y tienen
edades elevadas (por encima de
50 anos) cuando acceden a la pen-
sion por incapacidad permanente.

3. La compatibilizacion entre
pensién y empleo se da sobre
todo hasta alrededor de doce
meses después de acceder a la
pensién. Después, cae rapida-
mente la incidencia de la compa-
tibilizacion.

4. Quienes son mas jovenes
cuando acceden a la pensién (y
que, por tanto, tienen un histo-
rial de cotizaciones més corto)
son los que mas compatibilizan
con el empleo. A partir de los
50 afios, la probabilidad de com-
patibilizar es mucho mas reducida.

El problema de los bajos sa-
larios esperados (que desincen-
tivan la busqueda de empleo vy,
por tanto, la participacién labo-
ral) es dificil de resolver. En Ulti-
mo término, significa que estas
personas tienen caracteristicas
individuales asociadas con una
baja productividad, algo que,
entre los que trabajan, causan
la mayor parte de las diferencias
salariales entre personas con vy
sin discapacidad (Malo y Pagan,
2012). Los bajos niveles educa-
tivos y una experiencia laboral
previa en puestos de baja cualifi-
cacion podrian compensarse con
politicas activas de formacién,
pero no cabe esperar grandes
efectos de estas medidas a corto
plazo. La elevada edad media
dificulta que resulten rentables
estas inversiones en formacion,
tanto a nivel individual como
social. Antes bien, convendria
tomar una linea semejante a
las politicas activas dirigidas
a desempleados mayores de

50 afos que han resultado efec-
tivas, y que han sido los incenti-
vos monetarios a la contratacién
combinados con una asesoria
personalizada por parte de ase-
sores especializados de los servi-
cios de empleo (Malo, 2018). Las
acciones deberfan concentrarse
sobre todo en los momentos
inmediatamente posteriores al
acceso a la pensiéon, pues mas
alld de un afo cae fuertemente
la probabilidad de compatibi-
lizacion incluso para la IPT del
55 por 100 de la base reguladora.

Por Ultimo, deberfamos sa-
ber mas sobre la relacion en-
tre pensiones por discapacidad,
compatibilizacién y bienestar de
los beneficiarios y sus familias.
Se trata de algo esencial para
plantear politicas que vean estas
pensiones no solo como una
partida presupuestaria mas que
puede desincentivar o no el em-
pleo, sino como un determinan-
te del bienestar de algunos de
los miembros mas vulnerables
de la sociedad, como se destaca
en OIT-OCDE (2018).

NOTAS

(1) Sobre las peculiaridades de las pen-
siones por incapacidad permanente en los
regimenes especiales se puede consultar, por
ejemplo, la Guia Laboral del Ministerio de
Trabajo, que estd disponible en linea (http:/
www.mitramiss.gob.es/es/Guia/index.htm).
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Resumen

En este trabajo se analizan los efectos de una reduccion de las
cotizaciones sociales a cargo de los empresarios, acompanada o no de
un incremento en los tipos de los impuestos indirectos, utilizando la
metodologia del equilibrio general aplicado en el marco de un modelo
multipafs. Los resultados muestran que un descenso de un 10 por 100
en las cotizaciones sociales se traduciria en unos incrementos modera-
dos en los niveles del PIB y empleo de la economia espanola, con una
reduccion de la tasa de desempleo de aproximadamente medio punto.
Los efectos serian cuantitativamente menores si la reduccién de las
cotizaciones sociales viene acompafada de un incremento en la impo-
sicién indirecta. Cuando la reduccion de cotizaciones sociales se lleva a
cabo en la UE-14, sus efectos sobre la economia espanola solamente
son significativos, aunque de pequena magnitud, en el caso de plena
movilidad internacional de factores productivos.

Palabras clave: cotizaciones sociales, impuestos indirectos, desem-
pleo, equilibrio general aplicado.

Abstract

In this paper, we analyse the effects of a decrease in social
contributions paid by employers, either accompanied or not by an
increase in the rates of indirect taxes, using the methodology of
computable general equilibrium in the context of a multi-country model.
The results show that a 10 por 100 fall in social contributions would
result in moderate increases in the levels of GDP and employment of
the Spanish economy, with a reduction in the unemployment rate
of about half a point. The effects would be quantitatively smaller if the
fall in social contributions is accompanied of an increase in indirect taxes.
When the fall in social contributions is performed in the EU-14, its effects
on the Spanish economy are only significant, albeit of a small amount, in
the case of full international mobility of the productive factors.

Keywords: social contributions, indirect taxes, unemployment,
computable general equilibrium.

JEL classification: C68, H20, H30.

I. INTRODUCCION

n tema recurrente en las discusiones de

politica econémica en el caso espanol es el

papel de las cotizaciones sociales, esto es,
las contribuciones realizadas por empresarios y
trabajadores con objeto de financiar la seguridad
social, y su influencia sobre la tasa de desempleo.
Especificamente, suele aducirse que las cotizaciones
sociales, y en particular las que recaen sobre los em-
presarios, son notablemente mas elevadas que en
otros paises de nuestro entorno. Por tanto, una dis-
minucion significativa de las mismas tendria efectos
beneficiosos en términos de la tasa de desempleo,
ya que permitiria reducir el coste laboral al que se
enfrentan las empresas.

Alguna informacioén previa sobre la validez de
este argumento se muestra en los cuadros n.° 1
y 2, que contienen datos tomados de la Comisién
Europea (2019) para el afno de comienzo de la
crisis, 2008; un afo intermedio, 2012; y el ultimo
afo para el que los datos estan disponibles, 2017.

De acuerdo con el cuadro n.° 1, la participacion de
las tres grandes rubricas que constituyen el grueso
de los ingresos impositivos de las administraciones
publicas se habria equilibrado un tanto desde el
comienzo de la crisis. En particular, el peso de las
cotizaciones sociales habrfa descendido desde un
37,3 a un 34,2 por 100 del total, a costa de los
impuestos indirectos, cuyo peso habria aumentado
de un 30,6 a un 35 por 100 del total; a su vez, el
peso de los impuestos directos se habrfa reducido
de un 33,9 aun 31,6 por 100 del total.

Una comparacién de la importancia relativa, en
términos del producto interior bruto (PIB), del total de
los ingresos impositivos, las cotizaciones sociales y el
impuesto sobre el valor afadido (IVA), para Espana, la
UE-28y la eurozona, se presenta en el cuadron.® 2. La
proporcién entre recaudacion impositiva y PIB, no solo
es notablemente més baja que la de la UE-28 y la zona
del euro, sino que la diferencia incluso habria aumen-
tado con la crisis, al menos con respecto a la zona del
euro, situandose en 2017 5,2 y 6,4 puntos por debajo
de los valores registrados en la UE-28 y la zona del
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CUADRO N.° 1

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS IMPOSITIVOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS EN ESPANA

2008 2012 2017
% DEL TOTAL % DEL PIB % DEL TOTAL % DEL PIB % DEL TOTAL % DEL PIB
Impuestos indirectos 30,6 9,8 32,9 10,6 35,0 11,8
Impuestos directos 33,9 10,9 33,0 10,6 31,6 10,7
Cotizaciones sociales 37,3 12,0 36,5 11,8 34,2 11,5
Menos: ajuste recaudacién incierta 1.7 0,6 2,4 0,8 0,8 0,3
Total impuestos 100,0 32,2 100,0 32,2 100,0 33,8
Fuente: Comision Europea (2019).
euro, respectivamente. Por otra parte, tras el descenso
CUADRO N.° 2

relativo experimentado en los Gltimos afos, el peso de
las cotizaciones sociales sobre el PIB seria inferior en
Espana respecto tanto a la UE-28 como a la eurozona.
No obstante, cuando se considera la distincion entre
cotizaciones sociales a cargo de los empleadores y a
cargo de los hogares (que engloba las correspondien-
tes a los empleados y parte de las de los auténomos,
que la base de datos utilizada no desagrega), el peso
de las primeras es superior en el caso espafol si bien
la diferencia se habria reducido en los Ultimos anos, en
particular respecto a la eurozona; a diferencia de las
segundas, inferiores en el caso espafol, habiéndose
incrementado incluso la diferencia. Finalmente, dado
que las propuestas de reduccién de las cotizaciones
sociales a cargo de los empleadores se complementan
en ocasiones con una propuesta de incremento en la
imposicién indirecta, en particular el IVA (debido al
descenso de la recaudacion fiscal asociado con una
disminucién de las cotizaciones sociales), en el cuadro
n.° 2 se muestra también la proporcion sobre el PIB
de los ingresos por IVA. Como puede verse, dicha
proporcion, si bien inferior en Espana a las de la UE-
28 y la zona del euro, se habria aproximado paulati-
namente con el tiempo, alcanzando unos valores no
muy diferentes en la actualidad.

Asi pues, vemos que, con una proporcion de los
ingresos impositivos sobre el PIB notablemente infe-
rior a la media europea, el peso de las cotizaciones
sociales en Espafna es en la actualidad ligeramente
inferior. Ciertamente, este Ultimo dato es el resul-
tado de un mayor peso de las cotizaciones sociales
a cargo de los empleadores y un menor peso de las
cotizaciones sociales a cargo de los hogares; pero,
en el primer caso, la diferencia con respecto a la UE-
28 y, especialmente, la eurozona, se ha reducido
significativamente en los Ultimos afos.

IMPUESTOS, COTIZACIONES SOCIALES E IVA EN LA UE-28,
LA EUROZONA Y ESPANA (PORCENTAJE DEL PIB)

2008 2012 2017
UE-28 37,8 38,3 39,0

Eurozona 38,4 39,5 40,2
Espana 32,2 32,2 33,8

Impuestos totales

Cotizaciones sociales UE-28 11,8 12,1 12,2
Eurozona 13,5 141 14,1

Espafa 12,0 11,8 11,5

Empleadores UE-28 6,8 6,9 6,8
Eurozona 7.8 8,0 7,9

Espana 8,6 8,2 8,4

Hogares UE-28 5,0 5,2 5,3
Eurozona 5,8 0,1 0,2

Espafia 3,3 3,6 3,2

IVA UE-28 6,6 6,9 7.1
Eurozona 6,5 0,7 6,9

Espana 5,0 5,5 6,5

Fuente: Comisién Europea (2019).

{Qué se podria decir sobre la tasa de desem-
pleo? En el cuadro n.° 3 se muestran las tasas de
desempleo para los 28 paises miembros de la Unién
Europea (UE) correspondientes a diciembre de 2017
(por comparacion con los datos de los cuadros n.° 1
y n.° 2) y marzo de 2019 (dltimo mes para el que
estan disponibles las tasas de desempleo de todos
los paises, a la hora de escribir estas lineas). A pesar
del descenso experimentado en los Ultimos anos,
tras haber alcanzado un maximo de un 26,3 por
100 de la poblacién activa a mediados de 2013, la
tasa de desempleo de la economia espafola sigue
siendo sumamente elevada: 14 por 100 a comien-
zos de 2019, la mayor después de la de Grecia y
mas del doble de la media de la UE-28.
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En este trabajo se analizaran los efectos de una
CUADRON.#3 reduccion de las cotizaciones sociales a cargo de los
TASAS DE DESEMPLEO EN LA UE-28 empresarios, acompanada o no de un incremento
en los tipos de los impuestos indirectos, utilizando
DICIEMBRE 2017 MARZ0 2019 la metodologia del equilibrio general aplicado, y
Bélgica 6,3 5.7 complementando aportaciones anteriores de los
Bulgaria 5.8 4,6 autores (Bajo y Gémez, 2010 y 2014). La principal
Chequia 2,4 2,0 novedad del presente trabajo consiste en utilizar
Dinamarca 5.3 5.4 un modelo multipais, que nos permitira analizar los
Alemania 3,6 3,2 efectos de las medidas propuestas, no solamente
Estonia 5.6 41 sobre la economia espafola, sino también sobre
Irlanda 6,1 47 otras regiones de la economia mundial, funda-
Grecia 20.9 18,1 ment,almente el resto _(je la UE; al tiempo que se
Espafia 16,5 14,0 podran simular también los efectos de medidas
Frandia 91 87 similares adoptadas en otros paises de la UE. En la
Croaci 9'7 7'4 siguiente seccion se expone el marco analitico en
roacia . B -
alia 100 102 el que se sustenta la propuesta de reduccion de las
- 04 5 cotizaciones sociales a cargo de Ips empresarios,
) ' ' en la medida en que se traduciria en un mayor
Letonia 81 64 nivel de empleo. A continuacion se sintetizan bre-
Lituania 6.7 6.0 vemente las caracterfsticas del modelo utilizado y
Luxemburgo >.6 > se presentan los resultados de las simulaciones. El
Hungria 38 34 trabajo concluye con un resumen de las principales
Malta 4.0 35 conclusiones.
Paises Bajos 4,4 3,3
Austria 5,4 4,8 i
Polonia 4,3 3,8 Il. MARCO ANALITICO
Portugal 7,9 6,5
RuMania 46 39 En esta seccién se muestra como afectan al
Eslovenia 57 4.4 funcionamiento del mercado de trabajo las cotiza-
Eslovaquia 75 57 ciones sgoales y, en general, los distintos impuestos
Finlandia 83 6.8 que acttan en el mismo. Para ello emplearemos un
Suedia 64 67 marco tradicional de funciones de oferta y deman-
. . ' ' da de trabajo, siguiendo la nomenclatura utilizada
Reino Unido 4,2 3.7 . ;
en Bajo y Monés (2000). Los resultados, por otra
VE-28 /.2 64 parte, no cambiarian sustancialmente si se utiliza-
Furozona 8.6 7.7 sen ecuaciones de formacion de salarios y precios,
Fuente: Eurostat. como, por ejemplo, en Bajo y Diaz (2011).

Suponemos que en el mercado de trabajo actdan

Relacionando la informacion anterior obtenemos | 10s siguientes impuestos:
el grafico 1, donde se muestran la proporcién sobre el

PIB de las cotizaciones sociales a cargo de los em- | — cotizaciones sociales a cargo de los empresarios,
pleadores del cuadro n.° 2 y la tasa de desempleo a un tipo css, sobre el salario monetario;

de los 28 paises miembros de la UE del cuadro n.° 3

para 2017. La relacién entre ambas variables no re- | — cotizaciones sociales a cargo de los trabajadores,
sulta particularmente clara; y el coeficiente de corre- a un tipo css,, sobre el salario monetario;

lacion entre ellas, aunque positivo, es muy pequeno

y no significativo, igual a 0,14. Asi pues, en principio | — un impuesto directo sobre el salario monetario,
no podria afirmarse inequivocamente que aquellos auntipot,,

paises con una mayor proporcion sobre el PIB de
las cotizaciones sociales a cargo de los empleadores | asi como un impuesto indirecto sobre el nivel de
tienen también unas mayores tasas de desempleo precios, a un tipo t.
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GRAFICO 1
COTIZACIONES SOCIALES A CARGO DE LOS EMPLEADORES Y TASA DE DESEMPLEO, UE-28
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los cuadros n.° 2 y n.° 3.

Asi pues, la demanda de trabajo
negativamente del coste laboral real:

d _ f(W(1 ;cssF))

N¢ dependeria

f'<O

mientras que la oferta de trabajo N* dependeria posi-
tivamente del salario real neto de impuestos:

NS = (W(1 —cssW—tW))

P(T +t) 9 >0

en las funciones anteriores, W'y P indican respecti-
vamente, el salario monetario y el nivel de precios,
WQ + cssp) - WO = cssyy — ty)
P P(T + 1)
coste laboral real y el salario real neto de impuestos,
esto es, las variables relevantes para las decisiones de
empresarios y trabajadores, respectivamente.

de manera que serian el

Estas funciones de demanda y oferta de trabajo
se representan en el grafico 2, en términos del sa-

. W . L e
lario real - el nivel de empleo N. En el gréfico se

muestran también las correspondientes funciones
de demanda y oferta de traba 0 en ausencia de
impuestos, denotadas por N° y N, que se situarian
por encima y por debajo, respectivamente, de las
funciones de demanda y oferta de trabajo inclu-
yendo impuestos. En el equilibrio del mercado de
trabajo dado por el punto E se determinarian un
nivel de empleo N, (inferior al que corresponderia

Wo
en el caso sin impuestos) y un salario real 7~ asf

Wo(1 + cssp)
— 5 yun saIano real
0

W0(1 —CSsy — Tw)
Po(1 +t)

como un coste laboral real

neto de impuestos , que se obten-
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drian a partir de NdyNS, respectivamente. La diferen-
cia entre el coste laboral pagado por los empresarios
y el salario neto percibido por los trabajadores, la
llamada cufa fiscal, viene dada por la distancia AB'y
tiene dos componentes:

1. Las cotizaciones sociales a cargo de los empresa-
rios, dadas por la distancia AE.

2. La suma de las cotizaciones sociales a cargo de
los trabajadores, los impuestos directos sobre el
salario y los impuestos indirectos, dada por la
distancia £B.

GRAFICO 2
EL MERCADO DE TRABAJO CON IMPUESTOS

o =

W, (1-cssy, —t,)
%(14—1‘,)

NO
Fuente: Elaboracién propia.

Los efectos de una disminucion de las cotizacio-
nes sociales a cargo de los empresarios se muestran
en el grafico 3. El efecto directo de esta medida es
una reduccion del coste laboral real que hace au-
mentar la demanda de trabajo hasta Ny (y la funcion
N? se desplaza a la derecha hasta N?). Sin embargo,
a continuacion actua el denominado efecto trasla-
cion sobre salarios y precios: el exceso de demanda
en el mercado de trabajo hace aumentar el salario
monetario y el exceso de oferta en el mercado de
bienes hace disminuir el nivel de precios, por lo que
aumentan el salario real y el coste laboral real. En
consecuencia, disminuye la demanda de trabajo y
el nivel de empleo ha aumentado hasta N,. En el
gréfico 3, el efecto directo y el efecto traslacion se
ilustran mediante el paso de £ a £, yde £, a E,, res-
pectivamente. Asi pues, si bien el efecto directo de
una disminucién de las cotizaciones sociales a cargo
de los empresarios se traduce en un incremento de
la demanda de trabajo, este se ve parcialmente re-

vertido por la traslacién de dicha medida a mayores
salarios y menores precios. El incremento final del
nivel de empleo sera tanto mayor cuanto menos
elastica sea la demanda de trabajo, y mas elastica
sea la oferta de trabajo.

GRAFICO 3
UNA DISMINUCION DE LAS COTIZACIONES
SOCIALES A CARGO DE LOS EMPRESARIOS

w

P

No Ny No
Fuente: Elaboracién propia.

Sin embargo, una reduccién de las cotizacio-
nes sociales a cargo de los empresarios significaria
una caida de los ingresos fiscales del Gobierno,
por lo que en ocasiones dicha medida suele venir
acompanada por algun tipo de incremento en la
imposicion indirecta. En el grafico 4 se muestran los
efectos sobre el mercado de trabajo de un aumento
del tipo impositivo indirecto; los efectos de esta
medida serfan similares a los de un aumento de las
cotizaciones sociales a cargo de los trabajadores o del
tipo impositivo directo sobre el salario. Una mayor
imposicion indirecta se traduce en una disminucion
del salario real neto de impuestos, lo que hace redu-
cirse la oferta de trabajo hasta N, (y la funcién N* se
desplaza a la izquierda hasta N*). Seguidamente, el
exceso de demanda en el mercado de trabajo hace
aumentar el salario monetario y el exceso de deman-
da en el mercado de bienes hace aumentar el nivel de
precios, disminuyendo el nivel de empleo hasta N,.
Notese que el coste laboral real habra aumentado al

. W, Wi
hacerlo el salario real desde P—(;) hasta B Por tanto,
un aumento del tipo impositivo indirecto llevaria a
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una disminucién del nivel de empleo, que seria tan-
to menor cuanto menos elastica fuera la demanda
de trabajo, y mas eldstica fuera la oferta de trabajo.

GRAFICO 4
UN AUMENTO DEL TIPO IMPOSITIVO INDIRECTO
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En resumen, desde un punto de vista tedrico,
una disminucién de las cotizaciones sociales a cargo
de los empresarios darfa lugar a un incremento del
nivel de empleo, si bien inferior al aumento inicial
de la demanda de trabajo, debido a la traslacion de
dicha medida a unos mayores salarios y unos me-
nores precios, que compensarian parcialmente el
descenso inicial del coste laboral real. A su vez,
un aumento del tipo impositivo, por si solo, daria
lugar a una disminucién del nivel de empleo ya que
hace aumentar el coste laboral real. Asi pues, una
disminucion de las cotizaciones sociales a cargo de
los empresarios acompafada de un aumento
de la imposicion indirecta tendria estrictamente un
efecto ambiguo sobre el nivel de empleo; siendo
tanto mas probable un aumento del empleo cuanto
menos elastica sea la demanda de trabajo, y mas
eldstica sea la oferta de trabajo.

Ill. EL MODELO

En esta secciéon presentamos los resultados de
las simulaciones realizadas a partir de un modelo
de equilibrio general aplicado (MEGA). La principal
ventaja de estos modelos es que recogen las conse-

cuencias de los cambios en una variable particular
sobre la totalidad de la economia analizada, per-
mitiendo ademas obtener resultados para los dife-
rentes sectores productivos; véase Gomez (2005)
para una introduccién a esta clase de modelos. En
particular, el MEGA utilizado es una versién del mo-
delo del Global Trade Analysis Project (GTAP). GTAP
es una red global de investigadores, provenientes
tanto de universidades como de organizaciones
internacionales, o de los ministerios econémicos de
los gobiernos, que llevan a cabo analisis cuantitati-
vos sobre distintos aspectos de politica econémica
internacional, y muy especialmente sobre politica
comercial. La pieza central de GTAP es la Base de
Datos GTAP, una base de datos global que repre-
senta la economia mundial e incorpora informacion
completa sobre comercio bilateral, transporte y
proteccion. La ultima edicién es la GTAP 9 Data
Base (Narayanan, Aguiar y McDougall, 2015),
que incluye 140 regiones y 57 sectores, tomando
2004, 2007 y 2011 como afos de referencia. El
proyecto GTAP es coordinado por un equipo basa-
do en el Departamento de Economia Agraria de la
Universidad de Purdue, en West Lafayette (Indiana,
Estados Unidos).

El modelo utilizado para las simulaciones es una
modificacién de Bajo y Gémez (2018), que es a su
vez una extensién de Lanz y Rutherford (2016), y
es un MEGA estatico y multipals. La presente ver-
sion describe cuatro economias abiertas (regiones),
desagregadas en doce sectores productivos, un
consumidor representativo privado y un sector pu-
blico para cada region, y tres factores productivos
primarios (trabajo, capital y recursos naturales).
Una caracteristica importante del modelo, que se
justifica por la elevada tasa de desempleo existente
en algunas regiones, serfa que, en vez de utilizar el
supuesto habitual de pleno empleo en el mercado
de trabajo, se incluye la posibilidad de desempleo,
derivado a partir de los modelos de curva de sala-
rios (Blanchflower y Oswald, 1995). A continuaciéon
describimos de manera breve las principales carac-
teristicas del modelo; véase Bajo y Gomez (2018)
para mas detalles.

El equilibrio del modelo implica la soluciéon
simultdnea de tres grupos de ecuaciones: (i) con-
diciones de beneficios nulos para las empresas;
(i) equilibrio en los mercados de bienes, recursos
naturales y capital; y (iii) restricciones sobre la renta
disponible (los ingresos totales deben igualar el
gasto total), el mercado de trabajo (que incluye
desempleo) y el cierre macroeconémico del modelo.
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Las empresas maximizan los beneficios sujetas
a sus restricciones tecnologicas, caracterizadas por
una estructura anidada de inputs intermedios y fac-
tores productivos. Cada pais o regién tiene un con-
sumidor representativo privado que maximiza una
funcion de utilidad sujeto a su restriccion presu-
puestaria, que incluye las rentas de sus dotaciones
factoriales y su ahorro exégeno. El sector publico
lleva a cabo el gasto publico, y recibe ingresos netos
procedentes de los impuestos (que incluyen coti-
zaciones sociales a cargo de los empresarios, resto
de impuestos directos sobre el trabajo, impuestos
directos sobre el capital, impuestos indirectos, aran-
celes y subsidios a la exportacion).

En cuanto al sector exterior, el modelo considera
al mundo dividido en cuatro regiones: Espana, UE-14
(que representaria aproximadamente Europa occi-
dental, es decir, la que fuera UE-15 menos Espana),
resto de la UE y resto del mundo. Las exportaciones
e importaciones sectoriales son endégenas, asi
como los saldos comerciales agregados. Los con-
sumidores perciben los bienes nacionales e impor-
tados como diferenciados en funcién de su origen
(interior o exterior), de acuerdo con el supuesto de
Armington (1969), lo que permite la posibilidad de
comercio intraindustrial.

Finalmente, por lo que respecta a los mercados
de factores, se suponen dotaciones fijas para los
tres factores productivos. El capital y el trabajo se
suponen moviles tanto entre sectores como entre
regiones, aunque también se incluyen escenarios
en los que la movilidad internacional se restringe.
La tasa de desempleo se determina mediante una
ecuacion de salarios.

IV. RESULTADOS DE LAS SIMULACIONES

El modelo se ha calibrado utilizando la GTAP 9
Data Base (Narayanan, Aguiar y McDougall, 2015)
con datos para 2011. Se han realizado cuatro tipos
de simulaciones basicas. Las dos primeras consisten
en una reduccién del 10 por 100 en los tipos efec-
tivos de las cotizaciones sociales pagadas por los
empresarios, a partir de los tipos que aparecen en la
base de datos utilizada (escenarios CS). En las otras
dos simulaciones, este descenso del 10 por 100 vie-
ne acompanado de un incremento en los tipos efec-
tivos de los impuestos indirectos, de manera que se
mantenga inalterado el déficit publico (escenarios
CSI). A su vez, cada una de estas simulaciones
se lleva a cabo suponiendo alternativamente que

tanto el trabajo como el capital son perfectamente
moviles entre paises (escenarios MOV), o bien que
ambos factores son inmoviles entre paises (escena-
rios NOMOQV). Como es obvio, los escenarios MOV y
NOMOV representan situaciones extremas, pues en
el mundo real existe un cierto grado de movilidad
internacional de los factores productivos sin llegar
a ser completa. Por Ultimo, las cuatro simulaciones
anteriores se han realizado suponiendo que la re-
duccién de las cotizaciones sociales, acompanada o
no de un aumento de los impuestos indirectos tiene
lugar, bien en Espafa, o bien en la UE-14.

Reduccion de cotizaciones sociales en Espana

Los resultados de las simulaciones anteriores
sobre las principales variables macroecondmicas
cuando la reduccion de las cotizaciones sociales se
realiza en Espana, se muestran en el cuadro n.° 4
en términos de variaciones porcentuales respecto al
periodo base (el afio 2011), excepto en los casos de
la tasa de desempleo y la proporcion déficit publi-
co/PIB, en que se expresan en términos de puntos
porcentuales. En particular, se presentan los efectos
sobre las variables empleo, tasa de desempleo, PIB,
salario real, renta real del capital, renta relativa del
trabajo con respecto a la del capital, remuneracién
de asalariados, excedente bruto de explotacion y
relacién déficit publico/PIB, tanto de Espafia como
de las otras tres regiones consideradas (UE-14, res-
to de la UE y resto del mundo). Obsérvese que,
en este marco de equilibrio general walrasiano,
el numerario o variable respecto a la cual deben
interpretarse los resultados de las variables mone-
tarias (todas, excepto empleo, tasa de desempleo y
relacion déficit publico/PIB) es el indice de precios
de consumo de la UE-14.

Comenzando con los escenarios CS, se obtie-
nen moderados incrementos del PIB, de un 0,3
por 100, y el empleo, entre 1y 0,8 por 100, con
una reduccién de la tasa de desempleo de apro-
ximadamente medio punto. Los resultados no
varian sustancialmente si se considera movilidad
o inmovilidad internacional de los factores pro-
ductivos, con excepcion de los efectos sobre los
precios de los factores, que apenas se alteran en el
primer caso, y aumentan ligeramente (mas la renta
real del capital que el salario real) en el sequndo.
Aumentan tanto la remuneracién de asalariados
como el excedente bruto de explotacién, aunque
mas la primera debido al aumento del empleo. La
ratio de déficit publico sobre el PIB, si bien aumen-
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CUADRO N.° 4
EFECTOS SOBRE LAS PRINCIPALES VARIABLES MACROECONOMICAS: REDUCCION DE COTIZACIONES SOCIALES EN ESPANA
(CAMBIO PORCENTUAL RESPECTO AL PERIODO BASE)
ESCENARIO CS-MOV ESCENARIO CS-NOMOV
- RESTO DE RESTO DEL - RESTO DE RESTO DEL
ESPANA UE-14 LA UE MUNDO ESPANA UE-14 A UE VUNDO
Empleo 0,965 —0,006 -0,013 —0,004 0,762 0,001 0,000 0,000
Tasa de desempleo (p.p.) —0,543 —0,004 —0,003 0,000 —0,599 —0,001 0,000 0,000
PIB 0,310 —0,004 —0,009 —0,001 0,302 0,001 —0,001 0,000
Salario real 0,002 0,002 0,002 0,002 0,189 0,000 —0,001 —0,001
Renta real del capital 0,003 0,003 0,003 0,003 0,251 0,001 —0,001 —0,001
Ratio w/r —0,001 —0,001 —0,001 —0,001 —0,062 —0,001 0,000 0,000
Remuneracién de asalariados 0,967 —0,004 —-0,011 —0,001 0,953 0,001 —0,002 —0,001
Excedente bruto de explotacion 0,278 —0,004 —0,009 —-0,002 0,251 0,001 —-0,001 —-0,001
Déficit publico/PIB (p.p.) 0,009 0,000 0,001 0,000 0,007 0,000 0,000 0,000
ESCENARIO CSII-MOV ESCENARIO CSII-NOMOV
- RESTO DE RESTO DEL - RESTO DE RESTO DEL
ESPANA UE-14 LA UE UNDO ESPANA UE-14 LA UE MUNDO
Empleo 0,659 -0,010 -0,012 —0,006 0,485 0,001 0,000 0,000
Tasa de desempleo (p.p.) —0,081 —0,006 —0,007 —0,003 —0,382 —0,001 0,000 0,000
PIB 0,116 —0,004 —0,005 0,000 0,235 0,001 0,000 0,000
Salario real 0,006 0,006 0,006 0,006 0,251 0,000 0,000 0,000
Renta real del capital —0,003 —0,003 —0,003 —0,003 -0,010 0,000 0,000 0,000
Ratio w/r 0,009 0,009 0,009 0,009 0,261 0,000 0,000 0,000
Remuneracién de asalariados 0,664 —0,005 —0,006 —0,001 0,738 0,001 0,000 0,000
Excedente bruto de explotacién —-0,153 —0,003 —0,003 0,001 —-0,010 0,000 0,000 0,000
Déficit publico/PIB (p.p.) 0,004 0,000 0,000 0,000 0,005 0,000 0,000 0,000

ta muy ligeramente, apenas se modifica, ya que la
menor recaudacién por cotizaciones sociales se ve
compensada por la mayor recaudacion del resto de
impuestos debido al incremento de los niveles
de actividad. Entre los impuestos que ven in-
crementada su recaudacién destacan los otros
impuestos directos sobre los factores (resto
de impuestos directos sobre el trabajo e impues-
tos directos sobre el capital), a consecuencia del
mayor empleo y las mayores rentas de los factores.
Por ultimo, los efectos sobre el resto del mundo
son practicamente nulos, especialmente en el caso
de inmovilidad factorial, siendo muy ligeramente
contractivos con movilidad perfecta de los factores;
lo cual serfa coherente con el supuesto de Espafa
como economia pequefa en el contexto mundial.

Cuando la reducciéon de las cotizaciones sociales
viene acompanada de un aumento de los impues-
tos indirectos, de manera que el déficit publico no
varie (escenarios CSll), los resultados no se alte-
ran sustancialmente, si bien ahora son de menor
magnitud. Asi, los incrementos de PIB y empleo se
situarfan ahora entre 0,1y 0,2 por 100, y entre 0,5
y 0,7 por 100, respectivamente, con una reduccién
de la tasa de desempleo de entre 0,1 y 0,4 puntos.

De nuevo, los resultados no son sustancialmente
distintos en funcién del supuesto sobre movilidad
internacional de los factores productivos, salvo por
los precios de los factores, que apenas se alteran
con movilidad perfecta, mientras que con inmovili-
dad factorial el salario real aumenta igual que en el
escenario CS al tiempo que la renta real del capital
se reduce muy ligeramente. En consecuencia, au-
menta la remuneracion de asalariados, pero el ex-
cedente bruto de explotacion disminuye. La ratio de
déficit publico sobre el PIB se altera menos aun que
en los escenarios CS, y los efectos sobre el resto del
mundo son de nuevo muy ligeramente contractivos
con movilidad perfecta de los factores, y practica-
mente nulos con inmovilidad de los factores a nivel
internacional.

En los cuadros n.° 5y n.° 6 mostramos los re-
sultados de las simulaciones por sectores, para dos
variables: produccion y empleo. En general, tanto la
produccidon como el empleo aumentan en todos los
sectores (excepto los servicios publicos en los dos
escenarios en los que se considera Unicamente una
reduccion de las cotizaciones), siendo los efectos
mas pronunciados cuando hay movilidad interna-
cional de factores, lo que permite la emigracion
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de trabajadores hacia Espafa. Los incrementos de
produccién y empleo suelen ser particularmente
elevados en los sectores que elaboran bienes co-
mercializables, aunque también son resefables los
efectos favorables en el caso del comercio. Al igual
gue ocurria para los resultados sobre las principales
variables macroecondmicas, los efectos sobre el
resto del mundo son muy reducidos.

Reduccion de cotizaciones sociales en la UE-14

A continuacién examinamos el caso en que la
reduccién de cotizaciones sociales se lleva a cabo
en la UE-14; los resultados sobre las principales
variables macroecondmicas se presentan en el
cuadro n.° 7. En general, dicha medida tendria
efectos expansivos sobre la economia de la UE-14,
especialmente en los escenarios en los que existe
movilidad internacional de factores y se reducen
Unicamente las cotizaciones sociales sin aumentar

al mismo tiempo los impuestos indirectos, si bien al
coste de un incremento de aproximadamente me-
dio punto en la ratio déficit publico/PIB. Por lo que
respecta a sus efectos sobre la economia espanola,
estos serfan practicamente inapreciables cuando no
existe movilidad internacional de factores. En cam-
bio, si la movilidad factorial es completa, y tanto
si aumentan los impuestos indirectos como si no
lo hacen, el PIB aumenta alrededor de un 0,2 por
100 y se produce un ligero descenso del empleo, si
bien la tasa de desempleo disminuye una décima
de punto, lo cual se explicaria por la emigracion de
trabajadores espafnoles hacia la UE-14 y la consi-
guiente disminucion de la poblacion activa. Por
lo demés, aumentan tanto el salario real como la
renta real del capital (esta Ultima algo menos en el
escenario CSllI), asi como la remuneracién de asala-
riados y el excedente bruto de explotacién, lo que
vendria acompanado de una ligera reduccion de
la ratio déficit publico/PIB. Por ultimo, los efectos
sobre el resto de la UE y el resto del mundo estarian

CUADRO N.° 5
EFECTOS SOBRE LA PRODUCCION SECTORIAL: REDUCCION DE COTIZACIONES SOCIALES EN ESPANA
(CAMBIO PORCENTUAL RESPECTO AL PERIODO BASE)
ESCENARIO CS-MOV ESCENARIO CS-NOMOV

ESPANA UE-14 RELSX ?}EDE REJZDDSL ESPANA UE-14 RELSAT%?E R,'\%ZE%L
Productos agricolas 1,280 —0,030 —0,024 —0,005 0,569 0,012 0,003 0,001
Productos de la mineria 1,729 —0,011 -0,017 0,001 0,135 0,001 0,006 0,005
Electricidad y gas 0,773 —0,006 —0,008 —0,005 0,550 0,001 0,001 —0,001
Industria alimenticia 1,051 —0,006 —0,008 —0,003 0,783 0,006 0,001 0,000
Industria textil 1,524 —0,006 —0,020 —-0,010 1,034 0,006 0,000 0,001
Industria electrénica 1,483 -0,012 —0,023 -0,013 0,756 —0,007 —0,004 —0,004
Industria quimica y farmacéutica 1,296 —0,011 —0,026 —0,016 0,585 —0,002 —0,003 —0,004
Otras manufacturas 1,029 -0,012 —0,021 —0,010 0,576 —0,001 —0,002 —0,003
Construccién 0,183 —0,002 —0,003 —0,001 0,122 —0,001 —0,001 0,000
Comercio 0,859 —0,001 —0,004 —0,003 0,829 0,001 0,000 0,000
Servicios publicos —0,050 —0,005 -0,013 —0,002 —0,204 0,000 —0,001 0,000
Otros servicios 0,809 —0,006 —0,008 —0,003 0,569 0,001 0,001 0,00