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1. Objetivos del Informe
1.1. Presentacion

Paraddéjicamente, el principal reto al que se enfrenta el sistema espafiol de pensiones publicas
refleja dos excelentes noticias. Una, que las personas jubiladas viven cada vez mds, como
consecuencia del aumento de la esperanza de vida tras alcanzar 65 afios. Dos, que después de
varias décadas aportando riqueza a la sociedad espafiola, las primeras cohortes de la numerosa
generacion del baby boom alcanzardn su merecido retiro a principios de la proxima década y, de
continuar las tendencias actuales, lo hardn con una esperanza de vida mayor que la de sus
homoélogos europeos.1 Son dos excelentes noticias, pero plantean retos de enorme calado al
sistema de pensiones. Esto era asi antes de la crisis econdmica, y lo seguird siendo después. El
27% de paro y los menores niveles de PIB agravan los problemas de sostenibilidad, pero en
modo alguno los crean. La actuacidon que se describe en este documento no sélo deberia
abordarse aunque Espafia no atravesase una profunda crisis econdmica; en realidad, deberia
haberse abordado hace bastantes afos. Atendiendo al mandato encargado a este Comité y para
evitar un nuevo y costoso retraso, este informe propone un factor de sostenibilidad del sistema
publico de pensiones que supone una mejora muy importante en la forma en que nuestras
fuerzas politicas, nuestros interlocutores sociales, y, sobre todo, nuestra ciudadania, deben
abordar el reto de garantizar el equilibrio entre los ingresos y prestaciones del Sistema de
Seguridad Social.

Nada puede ser peor para una sociedad enfrentada a una crisis econdmica grave y prolongada,
sino que pierda la esperanza y la confianza en si misma, y se generen incertidumbres
innecesarias sobre la principal fuente de renta de una parte muy importante de su poblacién. Y
pocos cosas pueden quebrar mas esa confianza como la de que no se acierte a mantener el
pacto intergeneracional que permite la continuidad de la sociedad en el tiempo. La sociedad
debe honrar su compromiso moral con sus mayores, y darles el horizonte sostenido en el
tiempo de unas pensiones publicas adecuadas. A su vez, la idea de un pacto intergeneracional
implica la necesidad de atender a las generaciones futuras que heredan el legado que las
anteriores les transmiten, y a las que hay que garantizar un horizonte realista y viable para su
propio desarrollo a largo plazo.

Este es el reto al que trata de contribuir a responder este Informe sobre el factor de
sostenibilidad de las pensiones publicas, elaborado por un Comité de Expertos que agradece
muy sinceramente al Gobierno espaiol que le haya honrado con el encargo, y que, siendo un
comité independiente, se ha comprometido a producir tal Informe, en el tiempo preciso, a partir
de lo que todos y cada uno de sus miembros entienden que es su leal saber y entender.

El Comité ha recibido el encargo del Gobierno, por Acuerdo de Consejo de Ministros de 12 de
abril de 2013, de definir el factor de sostenibilidad del sistema de la Seguridad Social, que ya
habia sido incluido como tarea a realizar en la Ley 27/2011 de 1 de agosto, haciendo suyo un

! Segun la OCDE (2012), entre 2008 y 2010 la esperanza de vida de una mujer que alcanzaba los 65 afios fue de
22,4 afios (18,3 afios para los hombres) en Espafia, frente a los 20,1 afios de la UE27 (16,5 afios para los
hombres).
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acuerdo previo alcanzado en el Pacto de Toledo y suscrito por el Gobierno y las organizaciones
patronales (CEOE, CEPYME) y sindicales (CC.00 y UGT).

El mandato es muy concreto: desarrollar un factor de sostenibilidad para el actual sistema de
pensiones. Debe hacerse especial hincapié en dos palabras de dicho mandato.

Sostenibilidad quiere decir que la aspiracién de quien otorga el mandato es que el sistema de
pensiones se sostenga por si mismo. Es el objetivo que creemos razonablemente facilitado con
las propuestas que aqui se hacen, las cuales no prejuzgan que la sociedad espanola decida
insuflar al sistema de pensiones recursos econémicos de unas u otras fuentes. Lo que garantiza
la formula es que ese proceso de transferencia sea transparente, es decir, informado, y
financieramente equilibrado.

La segunda palabra relevante es actual. El sistema de pensiones publicas espafiol es un sistema
de reparto de prestacion definida. Que sea de prestacion definida quiere decir que en cada
momento el porcentaje que represente la primera pension de jubilacién sobre la base
reguladora esta definido, obteniéndose segun las reglas de calculo vigentes en el momento de la
jubilacién y que se aplican a varios datos de su historial laboral (los afios cotizados, las bases de
cotizacion y la edad en que se accede a la pension de jubilacidn). Que sea de reparto quiere
decir que los gastos que se producen cada afio (las prestaciones de jubilacién, incapacidad,
viudedad, orfandad y favor familiar) se pagan con los ingresos que se reciben cada afio.

Esta Comision de Expertos recibié el mandato de trabajar con esa materia prima, y es lo que ha
hecho. Aunque el factor de sostenibilidad puede ser un elemento importante del sistema de
pensiones, conviene dejar claro que el disefio de este sistema es competencia de los drganos de
decisiéon democratica arbitrados por la sociedad espafiola, quienes han contado con una ayuda
crucial del Pacto de Toledo desde su creacion.

Nuestro objetivo ha sido conseguir un sistema de pensiones que, siendo como es, tenga
capacidad certificada, hoy, mafana, pasado mafiana y dentro de treinta o cuarenta afios, de
afrontar su compromiso fundamental de dotar a los jubilados espafoles de prestaciones
adecuadas.

Sin embargo, si un sistema de reparto intergeneracional necesita un factor de sostenibilidad, o
de reequilibrio, es porque contiene elementos potenciales de insostenibilidad o desequilibrio.
Lo primero que hay que decir es que ese desequilibrio potencial existe. El factor de
sostenibilidad aqui propuesto ni crea ni intensifica ese desequilibrio; lo que hace es aflorarlo,
y corregirlo de una forma acompasada y distribuida en el tiempo.

Esto es justo lo contrario de lo que ocurre actualmente. La historia reciente demuestra que la
mayoria de la sociedad permanece bastante ajena a los problemas de sostenibilidad de las
pensiones, lo cual se concreta en la escasa preocupacion que por el sistema de pensiones
muestran las encuestas de opinidn. El seguimiento y la solucion de los problemas que puedan
surgir es la tarea de las élites politicas y los agentes sociales que participan en este proceso. El
hecho es que ello ha dado lugar a periodos cortos e intensos de reformas relevantes en las
reglas de juego de las pensiones, como ha venido ocurriendo desde 2011. Pero este modelo, de
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reformas paramétricas inmediatas cuando las tensiones afloran, puede tener una consecuencia
no deseable. Si los cambios paramétricos en las pensiones (piénsese, por ejemplo, en el
aumento de la edad a la que las personas pueden jubilarse) se hacen sin la antelacidn suficiente,
el ajuste del sistema se concentra sobre las espaldas de unas pocas generaciones, en lugar de
repartirlos entre el mayor nimero posible de ellas. Cuando los desequilibrios potenciales no se
anticipan adecuadamente, el proceso de reformas termina siendo un juego muy injusto, por el
cual los representantes politicos y la sociedad deciden darle la espalda a un problema vy
legdrselo a las generaciones venideras.

1.2. Oportunidad del informe

Este Comité cree que es el momento adecuado para abordar el disefio y aplicacion de
sostenibilidad, en lugar de retrasarlo al afio 2027 como establecia la Ley 27/2011.

Primero, porque conviene anticiparse a los riesgos potenciales a los que se enfrenta el sistema.
El envejecimiento de la poblacidn por el aumento de la esperanza de vida y la jubilacion de las
cohortes muy numerosas es un reto que otros paises europeos han ido afrontando con
anterioridad, debido a que su baby boom ocurrié antes que en Espafia.” El factor de
sostenibilidad que se propone en este Informe tiene la virtud de asegurar de manera anticipada
el equilibrio presupuestario del sistema frente a los retos que suponen esos riesgos.

Segundo, porque un factor de sostenibilidad que genere estabilidad y confianza en el sistema,
reforzando otras reformas y medidas ya en marcha, facilita la recuperaciéon econémica. Dos de
los factores que mds han agravado la intensidad de la crisis han sido la incertidumbre
econdmica, afectando negativamente al consumo y a la inversién; y la desconfianza de los
inversores internacionales sobre la sostenibilidad de las finanzas publicas, con el consiguiente
aumento de las primas de riesgo y mayores restricciones de financiacién. La adopcion temprana
de un factor de sostenibilidad que refuerce, clarifique y asegure el equilibrio del sistema
contribuye a despejar incertidumbres de los pensionistas actuales o de aquellos que estan
préximos a serlo. Y contribuye a mejorar la confianza en la sostenibilidad de nuestras finanzas
publicas.

Tercero, creemos que el momento es propicio para el acuerdo y el pacto alrededor de
propuestas razonables. Ademads, en este punto, Espaia tiene un buen trecho de camino
recorrido con la instauracion del Pacto de Toledo, que sirve como herramienta de
construccion de consensos. Otros, para sus reformas, tuvieron que constituir lo que en nuestro
caso ya existe, y ya ha mostrado sus potencialidades reformadoras.

1.3. Riesgos potenciales
El sistema de pensiones corre un evidente riesgo demogrdfico. Si miramos hacia atras en el

tiempo, veremos que ya hemos pasado por situaciones similares desde muchos puntos de vista
a la actual. Pero hay un punto de vista que es completamente nuevo, el demografico, y que se

® En el Anexo 1 recogemos las lineas fundamentales de los factores de sostenibilidad que han disefiado y/o
empezado a implementar 14 paises de nuestro entorno.
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resume en que nunca hemos vivido en una sociedad tan envejecida, que seguira envejeciendo
en el futuro.

Avances de todo tipo a lo largo del siglo XX y la primera década del siglo XXI han provocado que
cada vez mas personas lleguen a edades avanzadas y que, una vez alcanzadas esas edades, vivan
cada vez mas afios. A principios del siglo XX, en Espafia solo un 35% de cada generacién
alcanzaba los 65 ainos; hoy lo hace el 90%. En 1900 la esperanza de vida de los espafioles con 65
afios era de unos 10 afos; hoy esperan vivir 20 aflos mads (y hacia 2050 se prevé que vivan 25
anos m.ais).3 Ademas, en las proximas décadas llegaran a la edad de jubilacidon cohortes de
poblacién muy numerosas, nacidas en el baby boom, entre finales de los cincuenta y la primera
mitad de los afios setenta del siglo XX. Todos esos fendmenos hacen que el peso de la poblacion
mayor de 65 afos en la poblacién total haya crecido en las Ultimas décadas hasta el 17% actual,
estando previsto que alcance el 37% en 2052. En esta ultima fecha, por tanto, se espera que uno
de cada tres individuos tenga mas de 65 afios.En cifras absolutas, el nimero de pensiones que
prevé la Seguridad Social pasaria de los 9 millones actuales a los 15 millones en 2052.

Es evidente que este riesgo puede impactar en la linea de flotacién del sistema de pensiones
publicas. El sistema de pensiones de reparto es muy sensible en dltima instancia a la tasa de
dependencia, es decir, a cuantas personas estan cobrando pensiones por cada persona ocupada.
Y todo hace pensar que esa tasa de dependencia va a aumentar en las proximas décadas.

Por supuesto, no hay que olvidar los potenciales riesgos econémicos del sistema, tanto a corto
como a largo plazo. A corto plazo, los ingresos del sistema de pensiones pueden crecer mucho
en las fases expansivas del ciclo econdmico y caer sustancialmente en las fases depresivas. El
sistema de pensiones publicas deberia contribuir a estabilizar el ciclo econémico; luchar contra
las consecuencias de esta dindmica, no profundizarlas.

A medio y largo plazo, los ingresos dependen de cambios estructurales, que pueden impulsarlos
al alza o a la baja. Los cambios permanentes en la tasa de desempleo estructural, en la tasa de
actividad, en los salarios o en la estructura productiva afectan a la generosidad del sistema de
reparto, con pensiones medias que pueden crecer mas o menos en funcidn del crecimiento de
los ingresos del sistema. Obviamente, también se incluyen en la dimensidn estructural de los
ingresos las posibles decisiones relativas al aumento o la disminucidon permanente de los tipos
de cotizacién o de otras fuentes de financiacidn del sistema.

Por todo ello, es importante disponer de un sistema que contribuya a suavizar los efectos del
ciclo econdmico en el gasto en pensiones y favorezca, también de manera gradual, que dicho
gasto vaya incorporando las tendencias estructurales de los ingresos.

Este Ultimo matiz es de gran importancia. Como se puede leer con mas desarrollo en la seccion
2, la aplicacion del factor de sostenibilidad puede derivar en una divergencia entre la evolucién
de la pensién y los salarios. Sin embargo, conviene hacer dos advertencias importantes.

* Cuando hablamos de esperanza de vida de las personas de una determinada edad, en un determinado afio,
nos referimos al nimero medio de afios de vida que se espera que vivan dichas personas desde ese momento
hasta su fallecimiento. Se trata de una variable biométrica que se calcula teniendo en cuenta las tasas de
mortalidad de la poblacidn para diferentes generaciones, asi como proyecciones de dichas tasas.
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La primera es que se trata solo de una posibilidad. Es algo que puede pasar y si sabemos que
puede pasar es, precisamente, por aplicar el factor de sostenibilidad y observar sus
consecuencias. Esto quiere decir que tenemos, como sociedad, tiempo y posibilidad de adoptar
las medidas que permitan desmentir la prediccion.

La segunda es que la clave esta en que, para que pensionistas y activos puedan sostener niveles
de vida adecuados, con pensiones medias en términos reales mas elevadas, hace falta que los
ingresos del sistema de pensiones crezcan a una tasa superior al nimero de pensiones. Esto es
algo que el factor de sostenibilidad aflora, pero no crea. Es decir, si no lo aplicamos, sigue
estando ahi el problema bdsico: que los ingresos tienen que crecer mas que el nimero de
beneficiarios si queremos que los pensionistas sostengan niveles de vida relativos equivalentes a
los actuales. A nuestro entender ésta es la mejor manera para garantizar el mandato del
Articulo 50 de la Constitucién Espafiiola, por el que “los poderes publicos garantizardn, mediante
pensiones adecuadas y periédicamente actualizadas, la suficiencia econdmica a los ciudadanos
durante la tercera edad.”

1.4. El factor de sostenibilidad

El factor de sostenibilidad esta disefiado para que los desequilibrios del sistema de pensiones
se puedan anticipar cada afio de manera transparente y se neutralicen de una forma
distribuida en el tiempo. Los principales tributos que el factor de sostenibilidad puede rendir a la
sociedad espafiola son, por una parte, la transparencia y la predictibilidad de las pensiones; por
otra, un mecanismo de correccidén automatico de errores distribuido en el tiempo, y por tanto,
aceptable en sus consecuencias.

El factor se compone, en primer lugar, de un Factor de Equidad Intergeneracional (FEI) que
busca que las condiciones de las pensiones sean iguales para todos los jubilados, con
independencia de la cohorte demografica a la que pertenezcan, algo que no ocurre en la
actualidad. En segundo lugar, consta de un Factor de Revalorizacion Anual (FRA) que al
proceso, digamos, natural de evolucidn de la pensién media, une una correccién basada en la
relacion entre ingresos y gastos del sistema de pensiones. Sucintamente, cuando los gastos
crecen mas que los ingresos, el FRA frena el crecimiento natural de la pensidn; en las situaciones
contrarias, lo expande. Para evitar que la revalorizacién de las pensiones aboque a los
pensionistas a sacrificios poco tolerables en las fases bajas de la economia, el FRA no se calcula
con cifras de un solo afio, sino de un conjunto de afios que abarquen, en la medida de lo
posible, la totalidad del ciclo econdmico, y, en caso de desequilibrio, permite la correccién, no
de golpe, sino a lo largo de varios afios.

Tres puntos importantes

Tres aspectos fundamentales de esta formula no pueden dejar de comentarse. El primero es el
margen de actuacién del pacto politico y social, es decir, de los canales democraticos. El
segundo es la actitud ante los ya pensionistas. Y el tercero, intimamente ligado a los dos
anteriores, es la vinculacién entre pensién e IPC que existe hasta hoy.



En lo concerniente al papel de los canales democrdticos, hay que afirmar con rotundidad que,
aunque el factor de sostenibilidad impone una serie de restricciones que han de cumplirse
anualmente para asegurar el equilibrio presupuestario, no impide la actuacion del pacto
politico y social. Se trata de una combinacién de férmulas modulable por el debate
sociopolitico, si bien este Comité no va a esquivar la obligacidn intelectual de opinar sobre los
parametros mas légicos para esas férmulas. El desarrollo de una férmula que, eso si, debe
comprometer totalmente a los gobiernos presentes y futuros en su cumplimiento afio a afio (es
incompatible con una politica de aplicacidn selectiva), sin sustituir, en ninguno de los casos a la
soberania popular. Los que han sido elegidos para dirimir los destinos de la sociedad espanola
siguen haciéndolo.

Son los canales democraticos los que tienen en sus manos la definicién del nimero de afios a
tener en cuenta en el calculo de los valores medios que intervienen en la formula para abarcar
todo el ciclo econdmico. Este Comité considera que la légica de los movimientos de la economia
espafiola aconseja que esos valores medios se calculen para un periodo no inferior a 11 afos y
no superior a 13.* Con ello consideramos que se diferencian adecuadamente los efectos
coyunturales de aquellos estructurales.

Los canales democraticos intervienen también, en la eleccion de «, esto es, el parametro que
define la velocidad con que se corrigen los eventuales desequilibrios entre ingresos y gastos.
Este Comité considera que un & coherente con las necesidades del sistema, y con una velocidad
de correccién asumible, deberia moverse entre los valores de 0,25y 0,35.

Los canales democrdticos intervienen también en la instrumentacién de cldusulas que impidan
la disminucién nominal de las pensiones a los pensionistas actuales.

Siguen haciéndolo porque, como también describe este documento, las modalidades y el
momento de entrada en vigor del factor de sostenibilidad son varias, con consecuencias
diversas; y es obvio que son estos canales democraticos los que las van a definir.

Y siguen haciéndolo, al fin y a la postre, porque, como ya hemos apuntado, el desarrollo de la
formula del FRA no prejuzga ni el valor de los gastos ni el de los ingresos. El Comité ha
trabajado, siguiendo su mandato, con el sistema actual. Pero el sistema puede cambiar
paramétricamente, sin cambiar sus reglas fundamentales, afectando a los gastos (por ejemplo,
mediante un cambio en el calculo del derecho de pensién, tal como considerar las cotizaciones
de toda la vida laboral), o afectando al otro componente, los ingresos, para disponer de nuevas
fuentes de financiacién, o de mayor financiacidon procedente de las ya existentes. El Factor de
Sostenibilidad, por muy completo y sélido que sea, no sustituye la necesidad de otras reformas
internas del propio sistema para mejorar su eficiencia y equidad. El Factor de Sostenibilidad ni
compromete ni impide cualesquiera de estas medidas, que pertenecen a la dindmica de los
canales democrdticos de la sociedad espafiola. Sin embargo, si hace patentes de inmediato las
consecuencias de esas eventuales decisiones, contribuyendo a que la sociedad espafiola, en
materia de pensiones, sea una sociedad informada que toma decisiones basdndose en el
conocimiento.

4 . . ~ . ape ~
Que los valores medios se calculen con una amplitud de 13 afios supone que en la férmula se utilizan 7 afos
proyectados «hacia adelante», es decir estimados en lo que serd su evolucién.
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Lo que concierne a la actitud ante los ya pensionistas se trata de una discusion de gran calado. El
FEI afecta Unicamente a los jubilados entrantes (actia sobre su primera pension), pero el FRA
actua sobre la revalorizacién de todas las pensiones. Esto supone romper con la tendencia de las
reformas de las ultimas décadas en Espafia, que siempre han dejado a los pensionistas ya
existentes fuera de su dmbito de ajuste.

Es absolutamente cierto que el problema del ajuste de las pensiones tiene que verse en
términos de capacidad de reaccidon. Aquél a quien le cambian las reglas de juego de las
pensiones con 25 afios de edad tiene muchos afios para tomar medidas que equilibren ese
efecto. Aquél a quien le transfieren las consecuencias de la insostenibilidad cuando tiene 70
afios tiene una capacidad de reaccidn muy reducida; en muchos casos, la pensién es, ya, su
unico medio de vida.

Es criterio de este Comité que esta circunstancia debe ser atendida y por ello recomienda a
quienes finalmente han de discutir el factor que estudien la fijacién de una cldusula “suelo” que
impida la caida nominal de las pensiones de quienes ya sean pensionistas en el momento de
aplicar el factor.

Se puede aducir que esa cldusula suelo impondria una evolucién de las pensiones que
desvirtuaria el propio factor. En otras palabras: si el factor “dice” que la sostenibilidad es
coherente con un descenso del 2% en las pensiones, pero las pensiones ni suben ni caen, ¢quién
paga los dos puntos de diferencia?

Creemos que ésta es la funcion que ha de cumplir el Fondo de Reserva. El Fondo de Reserva
actual puede entenderse como las subidas de pensiones que fueron posibles en los afos
buenos, pero no se transfirieron a los pensionistas. Si lo concebimos asi, habria que concluir que
su funcién es equilibrar en los afios en que se aplica la cldusula suelo. Por otro lado, dado que el
factor estd calculado para todo el ciclo econdmico y, por lo tanto, sus resultados estan
moderados con él, en los afios buenos los recursos del sistema superardn el aumento de
pensiones derivado del factor, con lo que se podra dotar el Fondo con los recursos extra.

De todas formas, la primera virtud del factor de sostenibilidad, en este caso, del FRA, es la
transparencia que aporta. En el momento en que la légica de la situacion de los ingresos y los
gastos del sistema justifica una caida nominal de la pensién pero ésta no se aplica, lo que se
obtiene es la vision clara de esa diferencia. Por ésta y otras razones, la transparencia es
connatural al factor. El pensionista que cobraba 1.000 euros al mes y los sigue cobrando debe
saber que, en coherencia con la sostenibilidad de las pensiones, deberia estar cobrando 990, y
gue, consecuentemente, hay una transferencia a su favor de 10 euros al mes que proviene de la
clausula suelo. Tan importante es que los ciudadanos conozcan las razones de los ajustes que les
molestan como que conozcan la magnitud de los apoyos o equilibrios de los que son
beneficiarios.

Hablemos, finalmente, de la vinculacion entre pensiones e IPC.



El compromiso de que las pensiones crezcan segun lo hace el IPC es relativamente moderno. Y
en el tiempo que lleva aplicdndose ha sido quebrado en varias ocasiones. Ello demuestra que es
un compromiso matizado que viene a decir: se mantendra el poder adquisitivo de las pensiones,
siempre que se pueda pagar. Esta segunda parte de la frase no se formula, pero estd ahi. El
factor de sostenibilidad no hace mas que explicitarla, forzando a la sociedad a tenerla en cuenta.

Aflorando la segunda parte de la frase, el factor de sostenibilidad acaba con una vinculacién
simple y directa entre pensiones e IPC. Eso no quiere decir que las pensiones no puedan subir
con el IPC todos los afios. De la misma forma el FRA no presupone que las pensiones no puedan
aumentar mds que los precios. El factor de sostenibilidad propuesto lo que hace es modular la
revalorizacion de las pensiones alrededor del IPC en funcion de la evolucidn de las variables
que determinan el equilibrio presupuestario del sistema. Y ademas lo hace suavemente a lo
largo del tiempo.

El afno que el IPC fuera, por ejemplo, de un 2% vy la revalorizacién de las pensiones derivada del
factor de sostenibilidad fuera de un 1%, équé nos estaria diciendo la férmula? Nos estaria
diciendo que, considerando la dindmica de los ingresos, pensionistas y gastos del sistema, y
considerandola a lo largo de todo el ciclo econdmico, subir las pensiones un 2% comprometeria
la sostenibilidad a largo plazo del sistema. En otras palabras, los pensionistas, en momentos
futuros, podrian tener que enfrentarse a ajustes mas severos que la diferencia entre un 2% y un
1%, como consecuencia de la decisién de revalorizar las pensiones garantizando en ese ano
determinado su poder adquisitivo.

La sociedad espaiiola puede reaccionar a la aplicacién automadtica del factor de sostenibilidad
aceptando la subida de un 1%. Pero también podria reaccionar aumentando permanentemente
los recursos destinados al sistema para permitir que las pensiones suban un 2% al aplicar el
factor, conservando, asi, su poder adquisitivo. Eso si, con la férmula se hard evidente cudl es la
cuantia de recursos que hay que aportar permanentemente para cubrir el tramo entre el 1y el
2%. Lo cual quiere decir que la sociedad, a través de sus canales democraticos, podra discutir,
informadamente, los pros y los contras de realizar dicha transferencia, los origenes de los
recursos, etc. No obstante, es recomendacion de este Comité que los impuestos que
determinan los recursos del sistema sean lo mas predecibles posible, con el fin de evitar
incertidumbres adicionales en la toma de decisiones econémicas.

En suma, el factor de sostenibilidad, coloca a los ciudadanos de nuestro pais ante el dato
diafano de lo que el sistema de pensiones puede pagar por si mismo (eso, y no otra cosa, es la
sostenibilidad), por lo que hace posible que aquéllos aborden una discusién abierta, informada
y consciente sobre si ese pago es adecuado, justo y solidario. Si concluyen que no lo es, les lleva
a discutir, y decidir, cdmo, exactamente, van a equilibrar esa situacién que no les gusta.

Por eso, terminamos estas reflexiones introductorias resaltando algo que ya se ha insinuado: la
transparencia del factor de sostenibilidad no es una opcién. Forma parte de él de manera
necesaria. Todos los espafioles deben poder conocer el factor, sus presupuestos, su
funcionamiento y sus consecuencias. Estas consecuencias deben ser sistemdaticamente descritas
a escala personal (descripcidn anual precisa de la revalorizacidn de la pensidn, desagregando sus
componentes), como promedio (situacion del pensionista tipo) y, por supuesto, a escala del
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sistema en su conjunto. La Seguridad Social debe establecer un entorno de informacion
especifico sobre el Factor de Sostenibilidad, en el que todos los elementos de las férmulas sean
facilmente localizables. Asimismo, las previsiones a futuro necesarias para los calculos, deben
estar sometidas a la futura Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal y, en todo caso,
sus supuestos, metodologias y resultados encontrarse plenamente documentados a disposicion
de la opinién publica.

2. El disefio del factor de sostenibilidad
Este Comité propone un factor de sostenibilidad con dos componentes:

a) un Factor de Equidad Intergeneracional de las nuevas pensiones de jubilacion (FEI).
b) un Factor de Revalorizacion Anual de todas las pensiones (FRA).

2.1. El Factor de Equidad Intergeneracional de las nuevas pensiones de jubilacién

Este factor trata de proteger al sistema de pensiones de la incidencia sobre el mismo de la
mayor longevidad de los futuros jubilados. Dados los efectos del aumento de la esperanza de
vida en el gasto en pensiones que se esperan en el futuro, mantener el actual esquema de
pensidn inicial de jubilacion desvinculada de esa esperanza de vida supone en realidad
conservar un sistema por el cual los ciudadanos pueden obtener retornos muy dispares del
sistema con aportaciones similares a lo largo de la vida laboral. La pensidn inicial de jubilacidn
debe ajustarse de modo que el monto total esperado de las pensiones que reciba a lo largo de
su vida un pensionista que entra en el sistema en un momento determinado (t+s) con una
determinada base reguladora y una edad (j) y, por tanto, con una esperanza de vida
determinada (e;s) sea equivalente al que reciba un pensionista que entra en el sistema con la
misma base reguladora y con la misma edad en un momento anterior (t) y, por tanto, con una
esperanza de vida (e;;) probablemente inferior. Con el sistema actual, al tener la misma base
reguladora, tendrian la misma pensidn inicial a pesar de que se van a beneficiar del sistema de
pensiones durante un numero de afios muy distinto.

Nuestra propuesta es multiplicar la pensién inicial con la que los nuevos jubilados entrarian
cada afo en el sistema, segin la normativa vigente, por un Factor de Equidad
Intergeneracional de las nuevas pensiones de jubilacidn. Este coeficiente resultaria de dividir
la esperanza de vida de los que han entrado en el sistema con una edad determinada en un
momento anterior, entre la esperanza de vida de los nuevos jubilados que entran con la
misma edad pero en un momento posterior. Se aplicaria una Unica vez a los nuevos jubilados
en el cdlculo de su primera pensién. Tendria el efecto de hacer variar la pensidn inicial con la
esperanza de vida de cada cohorte.
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En concreto, su férmula es la siguiente

€.
FEI  =—1t

jtts
jt+s

Para ilustrar su funcionamiento hemos utilizado las uUltimas proyecciones de la esperanza de
vida del INE. Manejaremos como hipdtesis que la edad de referencia (j) es 65 afios y que el afio
inicial de aplicacién (t) es 2014. Para los pensionistas que se jubilen en 2015 (t+1) con 65 afios, el
Factor de Equidad Intergeneracional supondria multiplicar la pensién mensual inicial que les
corresponde segun las reglas actuales por 0,9928, el resultado de dividir la esperanza de vida a
los 65 afos en 2014 (20,27; aproximadamente, 20 afios y tres meses) por la esperanza de vida a
los 65 afios en 2015 (20,42; aproximadamente, 20 afios y cinco meses), tal como estan
estimadas por el INE (véase Anexo 2).°

Con las proyecciones actuales de esperanza de vida, este coeficiente seria igual a 0,9339 para
los pensionistas que se jubilen con 65 afios en 2024, y a 0,8797 para los que lo hagan en 2034.
Como se ve, hace falta que pase mucho tiempo para que este factor de equidad
intergeneracional tenga efectos sustantivos en el calculo de la pension inicial (-12%). Por tanto,
el factor introduce un importante elemento de gradualidad que entendemos deseable en
cualquier ajuste o reforma en materia de pensiones.

En el Grafico 1 se muestra la proyeccién hasta 2050 de la ratio de esperanzas de vida a los 65
afnos, tomando como afno inicial 2014, asi como la tasa de decrecimiento de esta ratio de
esperanzas de vida. El grafico muestra que la aplicacion del FEI implica un ajuste a la baja en el
calculo de la pensién inicial, aunque en magnitudes del 5% en media cada 10 afios. El
desplazamiento de la esperanza de vida afio a afio no es brusco ni elevado y se puede resumir
en que la esperanza de vida a partir de los 65 afios aumenta aproximadamente 16 meses cada
10 afios.

> Para ilustrar la aplicacién del Factor de Equidad Intergeneracional hemos utilizado las ultimas proyecciones
del INE. En el momento concreto de su aplicacién, ésta habrd de hacerse légicamente con las ultimas
estimaciones disponibles. A diferencia de las proyecciones de la Seguridad Social, las del INE son publicas y se
actualizan periddicamente.
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Grafico 1: Factor de Equidad Intergeneracional. Edad de referencia 65 afios (2014=1). Fuente:
INE (2012)

La aplicaciéon del Factor de Equidad Intergeneracional no implica que la pensién inicial en
términos reales (y, por supuesto, en términos nominales) tenga que ir disminuyendo a medida
gue va aumentando el nimero de afios. Como consecuencia del crecimiento econémico o de un
aumento del numero de afios cotizados, la base reguladora sobre la que se calcula la pensién
inicial podria conseguir incrementos superiores de lo que la hace disminuir el Factor de Equidad
Intergeneracional.

Teniendo en cuenta que, como se puede ver en el Grafico 1, el decrecimiento anual de la ratio
de esperanzas de vida oscila entre el 0,4% y el 0,7%, éstas son también las tasas reales a las que,
como minimo, deberian crecer las bases reguladoras para que la pensidn inicial creciera en
términos reales tras aplicar el Factor de Equidad Intergeneracional. A efectos comparativos, la
pensién media de la nuevas altas aumentd en términos reales entre 1995 y 2012 a una tasa
media del 1,87% anual, muy por encima del crecimiento medio que se necesitaria para que la
pensién inicial siga aumentando en términos reales entre 2014 y 2050.

En definitiva, aunque la aplicacion del Factor de Equidad Intergeneracional da lugar a una
pensidn inicial que ira disminuyendo respecto a su base reguladora, como consecuencia de
que la pensién se disfrutard durante mas tiempo al aumentar la esperanza de vida, es poco
probable que implique una caida de la pensidn inicial en términos reales.

La introduccién del Factor de Equidad Intergeneracional tiene como consecuencia la necesidad
afladida de que el ciudadano disponga de herramientas suficientes para prever las
consecuencias de éste sobre su pensidn, y actuar individualmente si lo desea. Esto supone, mas
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en concreto, hacer que el sistema otorgue al individuo mayor capacidad de decisién sobre el
momento de su retiro. Por ello, teniendo en cuenta los incentivos ya existentes, sugerimos
evaluar la conveniencia de introducir incentivos adicionales a la prolongacion de la vida laboral
(envejecimiento activo) para que los trabajadores que asi lo deseen puedan acceder a pensiones
medias mayores, al cotizar durante mas tiempo y beneficiarse del sistema de pensiones durante
un numero menor de afios. De esta forma también conseguird aumentar la pensién a la que
tiene derecho para compensar el efecto que tiene sobre su pension el aumento de la esperanza
de vida.

Aunque la aplicacién del Factor de Equidad Intergeneracional contribuye a largo plazo al
equilibrio presupuestario del sistema de pensiones publicas de manera importante, su objetivo
principal es tratar de manera igual a personas que como consecuencia del aumento de la
esperanza de vida van a percibir prestaciones del sistema de pensiones durante un nimero de
aflos muy distinto. Por lo tanto, este coeficiente tiene sobre todo un objetivo redistributivo
entre generaciones con distintas esperanzas de vida. Este objetivo redistributivo es basico para
garantizar un equilibrio entre el esfuerzo de unas generaciones y otras, de forma que se
mantenga firmemente asentado a lo largo del tiempo el compromiso de solidaridad
intergeneracional en que se sostiene el modelo de reparto.

2.2. El Factor de Revalorizacion Anual de todas las pensiones

La Iogica de basar el Factor de Revalorizacion en un indicador comprensible y lo mds completo
posible.

Una vez asegurado el potencial riesgo de longevidad, quedan por asegurar los potenciales
riesgos demograficos no asociados a la longevidad, es decir, los asociados a la tasa de
dependencia (o, visto de otro modo, la ratio entre pensionistas y cotizantes), y los riesgos
econdmicos de cardacter estructural.

Proponemos afrontarlos utilizando un Factor de Revalorizacion Anual aplicable a todas las
pensiones y que se calcule en funcion del crecimiento de los ingresos, del nimero de
pensiones, del efecto sustitucion (derivado de que los pensionistas que entran anualmente en
el sistema lo hacen con pensiones distintas de los que salen), asi como de la diferencia entre
ingresos y gastos del sistema de pensiones, con las modulaciones y matizaciones que veremos
mas adelante (Seccion 3).

Recordemos que el Factor de Sostenibilidad tiene como objetivo garantizar el equilibrio
presupuestario del sistema contributivo de la Seguridad Social a lo largo del ciclo econémico.
La garantia se refiere a que, gracias a los ajustes anuales automaticos derivados de la aplicacion
del Factor de Revalorizacion, tiende a asegurarse el equilibrio presupuestario a largo plazo.
Garantizar el equilibrio a lo largo del ciclo econdmico significa que, aunque en los anos de
recesidon o crisis pueda no darse dicho equilibrio, si tiende a conseguirse a lo largo del ciclo
gracias a los superavits que se alcancen en las fases expansivas. Se trata, pues, de evitar que la
correccién tenga elevados efectos prociclicos.
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El indicador que mejor y mas claramente refleja todos los riesgos presupuestarios potenciales
a los que se enfrenta un sistema de reparto es la diferencia entre sus ingresos (/) y el gasto
total de prestaciones contributivas (G).

Con las simplificaciones que se muestran en el Anexo 3, los ingresos del sistema (/) son resultado
del producto del nimero de cotizantes (C) del sistema, por su base media de cotizaciéon (que
representa un porcentaje del salario medio) y por el tipo medio de cotizacion. A estos ingresos
por cotizaciones se afiadirian las transferencias del Estado para completar pensiones minimas,
los intereses del Fondo de Reserva y otros ingresos que pudieran destinarse al sistema en el
futuro.

Los gastos (G) se pueden descomponer como el producto del nimero de pensiones (P) por la
pensién media (pm). Visto asi, queda claro que la diferencia entre ingresos y gastos del sistema
de pensiones publicas reflejara todos los cambios estructurales relevantes que se produzcan
en las variables que caracterizan al sistema publico de pensiones, tanto los demograficos
como los econédmicos:

® |os cambios en la tasa de dependencia, definida como el nimero de pensiones sobre
cotizantes,

® |os cambios en la tasa de paro, en la tasa de actividad y en los flujos migratorios que se
reflejan en el nUmero de cotizantes,

® |os cambios en la productividad que se reflejan en los salarios, que a largo plazo tienden
a aumentar a la par que la productividad,

® |os cambios en el tipo impositivo de cotizacidn y otros ingresos potenciales del sistema.

En la medida en que la diferencia entre ingresos y gastos incluye todos esos elementos clave del
sistema, es un indicador mas completo para asegurar frente a todos los riesgos potenciales
que otros indicadores que se han utilizado para construir determinados factores de
sostenibilidad en otros paises, tal y como se muestra en el Anexo 1.

La formula del Factor de Revalorizacion Anual de todas las pensiones

El Factor de Revalorizacion Anual que proponemos implica aumentar todas las pensiones de
acuerdo a una tasa (g) en funcidn del crecimiento de los ingresos y del nimero de pensiones,
del efecto sustitucion (derivado de que los pensionistas que entran anualmente en el sistema
lo hacen con pensiones distintas de los que salen) y de la diferencia entre ingresos y gastos a
lo largo del ciclo econémico.

De acuerdo con el Factor de Revalorizacion Anual, la tasa de crecimiento nominal ( g ), que se
aplicaria a todas las pensiones en t+1, se calcularia de acuerdo con la férmula siguiente:
It _Gt
901790 951 Ysinn ta G

t

en donde §I es la tasa de crecimiento de los ingresos, §P la tasa de crecimiento del numero de
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pensiones y §5 el incremento de la pensidn media debido al efecto sustitucién, por las

diferencias entre las altas y bajas del sistema. Todas las variables aparecen definidas en
términos nominales.

El coeficiente @ mide la velocidad a la que se corrigen los desequilibrios presupuestarios del
sistema. Como se discute mas adelante, este Comité propone que el valor de o esté entre 1/4y
1/3. Dados estos valores de a, el término entre paréntesis en la féormula del Factor de
Revalorizacién Anual indica que cuando el sistema se encuentre en superdvit (/*>G*) las
pensiones se revalorizaran por encima de la tasa de crecimiento de los ingresos, menos la de las

pensiones y menos el efecto sustitucion ( 5/ —§P —§$). Por el contrario, cuando se encuentre en

déficit (/*<G*) las pensiones se revalorizaran por debajo de §I —§P —§s.

La barra (—) encima de las tasas de crecimiento indica que éstas se calculan como una media
movil aritmética. El asterisco (*) indica que los ingresos y gastos se calculan como una media
movil geométrica. Ambas medias se calculan teniendo en cuenta un ndmero impar de afios
determinado (n) y se centran en t. Es decir considera los (n-1)/2 periodos anteriores y los (n-1)/2
periodos posteriores. En el Anexo 3 se analiza cdmo deberia construirse la media geométrica de
los gastos, al incluir previsiones futuras sobre la evolucién de la pensién media.

A medio y largo plazo, el Factor de Revalorizacién Anual garantiza que el saldo presupuestario
del sistema (/*-G*) converge a cero. Esto es asi porque, al moderar g —g,—g_cuando los

gastos exceden a los ingresos, se tiende a frenar el crecimiento de G y a hacerlo converger con
los ingresos I. En esta situacion de equilibrio, donde /*=G*, el crecimiento nominal de la

pension media (gpm) vendria dado por la tasa de crecimiento calculada con el Factor de
Revalorizacion Anual ( g ) mas el incremento de la pensidon media debido al efecto sustitucién (
g.)

S

gpm,t+1 - gt+1 + gs,t+1

Esta expresion indica que la pensidon media normalmente aumentara por encima de la tasa de
revalorizacidon anual porque los pensionistas que causan baja en el sistema suelen tener
pensiones mas bajas que los nuevos pensionistas que entran en el sistema.

Por lo tanto, cuando /*=G%*, el crecimiento nominal de la pensién media seria igual a:

gpm,H—l =917 951
Si el sistema esta en equilibrio a lo largo del ciclo econdmico, la pensién media aumenta de

acuerdo con la diferencia entre la tasa de crecimiento de los ingresos y la del nimero de
pensiones, definidas ambas en términos de media aritmética mavil.
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A la hora de elegir n, y de cara a suavizar el impacto del ciclo econdmico en la revalorizacion de
las pensiones, seria conveniente considerar un total de 11 6 13 afios: 5 6 6 afios por delante y
por detras del aifio en el que se aplica. Teniendo en cuenta la duracion media de los ciclos
econdmicos en Espafia durante las ultimas décadas, esta eleccidn del valor de n parece la mas
adecuada con la finalidad de evitar un comportamiento excesivamente prociclico del Factor de
Revalorizacién Anual.

La eleccion de a, obviamente, depende del ritmo de ajuste que se desee. Si @ = 1/3, cada afio
se corregiria un tercio del desequilibrio existente entre ingresos y gastos. De este modo, en el
primer afio se corregiria 1/3 del desequilibrio inicial, quedando 2/3. El segundo afio se corregiria
1/3 de los 2/3 restantes, y el tercer afio se corregiria 1/3 de los 4/9 restantes. En este ejemplo,
pues, en tres afios se habria corregido cerca de un 70% del desequilibrio inicial. En el Anexo 3 se
analiza con mas detalle la velocidad a la que se corrige el desequilibrio existente entre ingresos y
gastos en funcidn del valor de este parametro.

Para aplicar esta férmula, es muy importante aclarar los ingresos y los gastos del sistema de
pensiones publicas que se tienen en cuenta. Los ingresos deben incluir la parte de las
cotizaciones destinada a pensiones contributivas, asi como otros ingresos destinados al
sistema como, por ejemplo, los intereses devengados por el Fondo de Reserva o las
transferencias del Estado para completar las pensiones minimas. Ademas, si se considera
necesario nada excluye que en el futuro se puedan destinar otros ingresos publicos al pago de
pensiones contributivas. Y por gastos entenderiamos el pago de pensiones contributivas y
todos los costes asociados al mismo, como pueden ser los gastos por intereses de la deuda en
que hubiera podido incurrir el sistema.

El Factor de Equidad y el Factor de Revalorizacion considerados en conjunto

Conviene destacar que el Factor de Equidad Intergeneracional incide en el valor del Factor de
Revalorizacién Anual y sus efectos se contrapesan. La reduccidn de la pensidn inicial de los
nuevos jubilados respecto a la base reguladora, debida a la aplicacién del Factor de Equidad
Intergeneracional, permite una mayor revalorizaciéon anual de la pension media, redistribuyendo
gasto en pensiones de los nuevos jubilados a los antiguos pensionistas, respecto al escenario en
el que no se aplica el Factor de Equidad Intergeneracional. Si no se aplicara el FEI, la pensién
inicial de los nuevos jubilados seria mas alta, por lo que el gasto también seria mas elevado, de
manera que la aplicacion del Factor de Revalorizacién resultaria en una subida menor de las
pensiones. Viceversa, una reduccién de la esperanza de vida de los nuevos jubilados redundaria
en un FEI mayor y, por lo tanto, en una tasa menor del Factor de Revalorizaciéon Anual. En otras
palabras, la aplicaciéon de los dos factores tiende a compensar desequilibrios asociados a la
aplicacion de tan solo uno de ellos, atendiendo a sus caracteristicas.

Caracteristicas y ventajas del Factor de Revalorizacion Anual

A continuacién enumeramos las caracteristicas y ventajas de un Factor de Revalorizacién
disefiado segun esos criterios y las condiciones para que esas ventajas sean mas claras.
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Primero, el Factor de Revalorizacién Anual de las pensiones garantiza el mandato del articulo
135 de la Constitucion Espafola y de la Ley Orgdanica de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera segin el cual todas las administraciones publicas, incluida la
Seguridad Social, adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria,
entendida ésta en términos estructurales.

Segundo, la aplicacion automatica y anual del factor de sostenibilidad puede y debe quedar
desligada de las decisiones de caracter estructural sobre los recursos de los que dispone el
sistema de pensiones publicas. Las decisiones sobre el tipo de cotizacion o sobre la aplicaciéon de
otros ingresos a la financiacion del sistema contributivo corresponden, obviamente, a la
sociedad a través de sus representantes politicos. Aquélla y éstos son quienes deciden con
cuanta generosidad se dota de pensiones publicas a los pensionistas y cdmo se financia el gasto
en pensiones, es decir, en lo fundamental, con qué tipo de ingresos publicos se financia el
sistema (en términos de la férmula del FRA: la magnitud de /). Es decir, el Parlamento siempre
puede, dotando de mayores ingresos al sistema, aumentar las pensiones si asi lo considera
oportuno. No obstante, es muy importante que estas decisiones tengan en cuenta cudl es la
estructura impositiva mas apropiada en términos de creacion de empleo y crecimiento de la
productividad, puesto que estas variables afectan también a los ingresos del sistema a través del
numero de cotizantes y de las bases de cotizacion.

Es criterio de este Comité que el tipo de cotizacidon debe permanecer lo mas estable posible, con
el fin de evitar incertidumbres adicionales en la toma de decisiones econdmicas, y que la
cotizacion de los diferentes regimenes tienda a converger. No tendria ningln sentido ajustarlo
frecuentemente en funcidn de la evolucion de ingresos y gastos del sistema. Las decisiones de
los trabajadores y empresas se verian dificultadas por una incertidumbre afiadida. No extrafia,
por tanto, que la estabilidad en el tipo de cotizacidn sea la estrategia que han seguido casi todos
los paises que han disenado un factor de sostenibilidad.?

Tercero, el Factor de Revalorizacidn propuesto es suficientemente flexible como para asegurar
a largo plazo el equilibrio presupuestario del sistema de pensiones publicas, pues permite que
la pension media se ajuste suavemente a los cambios al alza o a la baja que se den en el resto
de variables que componen la formula.

Cuarto, el Factor de Revalorizacién propuesto tiene en cuenta mas factores que la actual regla
de revalorizacidon (basada en la inflaciéon) al hacer que el crecimiento de las pensiones
dependa no solo del crecimiento de los precios sino también de otras variables que son
cruciales para asegurar el equilibrio presupuestario del sistema. Si descomponemos el

crecimiento nominal de los ingresos (§I) entre el crecimiento de los precios (7) y el

crecimiento real de los ingresos (§I’), resulta facil de ver cdmo, en la féormula del Factor de

Revalorizacién Anual, la inflacidn se convierte en uno de los elementos a considerar, pero no es
el Unico:

8 . , . .
En el cuadro del Anexo 1 se observa que en ninguno de los paises analizados el resultado de aplicar el factor
de sostenibilidad implica una variacién frecuente del tipo de cotizacién.
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Es decir, la revalorizacion en base a la inflacidn se modula por otras variables relevantes, que
determinan la evolucién del sistema. Resulta evidente que si el sistema se encontrara en
equilibrio (I*=G*) y si el crecimiento real de los ingresos fuera igual o superior al del nimero de

pensiones mas el del efecto sustitucion (§/’ ng —|-§S ), la revalorizacion de las pensiones seria

igual o superior a la tasa media de inflacidn. Asi pues, el Factor de Revalorizacién es mas amplio
que la regla de revalorizacion actualmente vigente, al hacer que las pensiones puedan
aumentar por la interaccion de factores muy diversos: el crecimiento de los salarios, las mejoras
en las bases de cotizacion, la mayor productividad del trabajo (que se refleja en mayores
salarios), mayores tasas de empleo, mayor eficiencia del propio sistema de pensiones, la
disminucion de la economia sumergida o decisiones de aumento permanente de ingresos.

Quinto, si no se efectuara correccidn ciclica alguna, la revalorizacion de las pensiones, por su
vinculacion con la evolucion del PIB nominal, tenderia a ser prociclica (creciendo con el PIB
nominal, cayendo con él). Para evitar ese comportamiento prociclico, y, en especial, para evitar
cambios bruscos en la pensién media, el Factor de Revalorizacion se construye sobre una
media suficientemente amplia de valores pasados y futuros de las tasas de crecimiento de los
ingresos y del nimero de pensiones, y de los niveles de ingresos y gastos, lo que corrige por el
ciclo econédmico.

Sexto, gracias al factor de revalorizacidn, el sistema estaria en equilibrio a lo largo del ciclo
econdmico, pero, durante el ciclo, pueden producirse déficits y superdvits de caja. Los
superavits se acumularian en el Fondo de Reserva de la Seguridad Social y los déficits se
financiarian con aquél. Respondiendo a la naturaleza de los déficits y superdvits del sistema
como mecanismo amortiguador del ciclo, es preciso que los superdvits de caja pasen integra y
automaticamente al Fondo.

En el hipotético caso de que el Fondo de Reserva no bastara para completar la financiacion de
las pensiones durante las recesiones, es importante destacar que el sistema se financiaria al
emitir el Tesoro titulos de deuda con la garantia de los ingresos futuros. Por el contrario, en los
periodos de expansidn econdmica los ingresos extraordinarios del sistema producirian
superavits transitorios que se utilizarian, en su caso, para pagar la deuda que pudiera haberse
acumulado, y el sobrante se anadiria al Fondo de Reserva.

Séptimo, al depender de la diferencia entre ingresos y gastos, los ahorros potenciales que pueda
generar el Factor de Equidad Intergeneracional de las nuevas pensiones de jubilacion se
devuelven al sistema y, por tanto a todos los pensionistas, mediante pensiones medias mas
elevadas. De nuevo queda claro que la aplicacidn del factor de equidad intergeneracional de las
nuevas pensiones de jubilacién facilita cumplir un objetivo de reequilibrio presupuestario del
sistema y uno redistributivo, entre cohortes de poblacion que se van a beneficiar del sistema de
pensiones un distinto nimero de afios.
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Octavo, las dos férmulas del factor de sostenibilidad imponen un limite razonable a los
gestores del sistema ya que éstos no podran financiar las pensiones con déficits estructurales,
aungque si con déficits ciclicos, como acabamos de decir.

Noveno, al igual que con el Factor de Equidad Intergeneracional, el Factor de Revalorizacion
anual redistribuye entre los pensionistas presentes y futuros los recursos adicionales y los
menores gastos que se consigan con otras reformas paramétricas del sistema, como las que
estan en marcha por la aplicacién de la Ley 27/2011.

Por ultimo, la existencia del factor de sostenibilidad, y muy especialmente de su férmula de
revalorizacién anual, establece un entorno de transparencia y conocimiento por parte de la
sociedad de las condiciones de sostenibilidad del sistema de pensiones espafiol del que
actualmente carecemos. El mero calculo del FRA, aun antes de haberse aplicado, ya tiene un
valor intrinseco muy elevado en lo que supone de imagen fiel y comprensible de la existencia, o
no, de un déficit en el largo plazo que es necesario corregir. Esto permite aventurar la evolucion
futura del sistema e introduce dosis muy elevadas de certeza sobre dicha evolucién.

2.3. Efectos del Factor de Revalorizacion sobre la pension media real

Para entender las implicaciones del Factor de Revalorizacién con cierto conocimiento de causa 'y
la debida dosis de prudencia, resulta util analizar sus efectos sobre la pension media real. La
Seguridad Social deberd llevar a cabo los adecuados estudios y cdlculos de la aplicacién del FRA
con toda la informacién necesaria para ello. Asimismo, a la hora de establecer las previsiones de
las distintas variables que aparecen en las férmulas, habra que tener en cuenta las proyecciones
de los organismos oficiales correspondientes.

A medio y largo plazo (cuando /*=G*), como se ha visto anteriormente, la tasa de crecimiento
. .7 . L. 6
nominal de la pensién media puede escribirse como

gpm,t+1 1t+1 9, 1

mientras que la tasa de crecimiento real seria igual a

- = =
gpm,t+1 7Tt+1 _gl,t+1 gP,t+1
gue no es sino la ecuacién anterior, sélo que restando a ambos lados la tasa media de

crecimiento de los precios ( 7).

Por lo tanto, a medio y largo plazo (cuando /*=G*), la expresidn anterior pone de manifiesto que
la pensién media real crecerd siempre que el crecimiento real de los ingresos del sistema sea
superior al crecimiento del nimero de pensiones. Obviamente, si la pensién media real crece y
la inflacién es positiva, la pensién media en términos nominales también crecera.

6 "y . . . . . P
Dado que este Comité sélo cuenta con las proyecciones realizadas por la Seguridad Social del nimero de
pensiones y no dispone de proyecciones sobre la evolucion futura del efecto composicion, este apartado sélo
puede analizar las condiciones bajo las cuales puede crecer la pensién media en las préximas décadas.
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En el Grafico 2 se ha representado la proyeccién del nimero de pensiones de 2013 a 2050
(escala izquierda) realizada por la Seguridad Social para este Comité de Expertos, teniendo en
cuenta la reforma del sistema tras la Ley 27/2011. En la escala derecha de este grafico se
muestra la media aritmética del crecimiento del ndmero de pensiones

( §P) para n=11.
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Grafico 2: Proyeccidn del nimero de pensiones de 2013 a 2050 y tasa de crecimiento
medio del nimero de pensiones (n=11).
Fuente: Seguridad Social (2013)

Teniendo en cuenta la condicidn que se ha derivado anteriormente y la proyeccion del Grafico 2,
a largo plazo la pension media real crecera cuando el crecimiento real de los ingresos del
sistema supere la tasa de crecimiento del nimero de pensiones que aparece representada en
ese grafico. A efectos ilustrativos, recordemos que el crecimiento medio del PIB real entre 1985
y 2012, con dos fases expansivas y dos fases recesivas, fue del 2,5%, y que dicho promedio fue
del 2,3% entre 1980 y 2012 (es decir, afiadiéndole buena parte de una fase recesiva mas). Es
decir, en la medida en que la evolucion de los ingresos reales del sistema de pensiones esta muy
ligada a la evolucién del PIB real, no es nada improbable que los ingresos reales del sistema
crezcan por encima del crecimiento del nimero de pensiones proyectado en el Grafico 2.

Aunque la pensidon media real continle creciendo en las proximas décadas, es previsible que la
ratio de la pensién media sobre el salario medio disminuya. Como se demuestra en el Anexo 3, a
medio y largo plazo esta ratio depende de la inversa de la tasa de dependencia (C/P), de la tasa
impositiva de cotizacién, del porcentaje del salario que constituye la base de cotizacion y de
otras fuentes de financiacidn del sistema distintas de las cotizaciones sociales.
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Las previsiones actuales apuntan a que la tasa de dependencia aumentard de forma
considerable en los préximos afios, como consecuencia del baby boom, a no ser que se lleven a
cabo reformas estructurales que den lugar a un aumento importante del nimero de cotizantes.
De no ser ése el caso, a pesar de que la pensidn media real continuaria previsiblemente
aumentando, la aplicacién del Factor de Equidad Intergeneracional y del Factor de
Revalorizacién Anual darian lugar a una disminucidn significativa de la pensién media sobre el
salario medio. Esta disminucién podria dificultar la consecucién de uno de los objetivos que la
Unidn Europea recomienda para los sistemas de pensiones: mantener unos estandares de
bienestar econdmico de la poblacién jubilada préximos a los que mantenia en su etapa activa.

Ante esta situacidn, la sociedad espafiola, a través de sus representantes politicos, puede elegir
entre una combinacion de las siguientes alternativas con las que hacer frente a los efectos del
previsible aumento del nimero de pensiones y evitar, al menos parcialmente, una reduccién en
el porcentaje que representa la pensiéon media sobre el salario medio:

1. Aumentar el nimero de cotizantes incentivando la prolongacidn de la vida activa de los
trabajadores y mediante reformas estructurales que incentiven el crecimiento, reduzcan
rapidamente el desempleo y aumenten la poblaciéon activa como consecuencia de
nuevos flujos migratorios, atraidos por ese mayor crecimiento.

2. Aumentar los tipos impositivos, incrementar el porcentaje de los salarios que constituye
la base de cotizacién y aportar ingresos adicionales al sistema de pensiones, por
ejemplo, en la linea de los niveles existentes de media en los paises de la Zona Euro.

3. Aceptar la disminucion de la ratio de la pensién media sobre salario medio, asumiendo
gue los pensionistas reciben pensiones del sistema publico (las cuales pueden seguir
aumentando en términos reales), que podrian complementarse con ingresos
procedentes de su ahorro privado.

3. Modalidades de aplicacion del factor de sostenibilidad
3.1. Consideraciones previas

En la determinacion de cudles sean exactamente las modalidades de aplicacidon del factor de
sostenibilidad, este Informe debe aportar criterios, sugerencias, reflexiones y escenarios
abiertos a varias posibilidades, sobre las cuales habran de debatir y decidir los agentes politicos
y sociales correspondientes, asi como la sociedad en general.

Por lo que se refiere a los criterios, querriamos indicar los siguientes.

Primero, creemos que en cualquier caso es imperativo que el factor de sostenibilidad se
aplique desde el primer dia a efectos informativos. Sea cual sea la modalidad de aplicacién
practica (por ejemplo, que se retrase el momento de aplicar una u otra férmula), es
imprescindible que el funcionamiento del sistema sea transparente de la forma mas inmediata
posible, y que quede claro, ya, cudl es la pensién que en principio corresponde o corresponderia
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a cada cual por razén de la aplicacidn de este factor, asi como el resultado de dicha férmula para
el conjunto del sistema.

Segundo, por razones de justicia y de prudencia el FRA debe aplicarse a los pensionistas
actuales y a los pensionistas futuros en grados y bajo modalidades distintas, dado que la
capacidad y el tiempo de reaccién a los cambios son diferentes en unos y en otros.

Tercero, alguna variante de este mismo criterio se puede aplicar a quienes se convertirdn en
futuros pensionistas en un espacio de tiempo relativamente corto, y necesitan ajustar sus
expectativas a un cambio en las reglas de juego.

Cuarto, conviene suavizar los cambios en el tiempo, para no hacerlos demasiado sensibles a la
coyuntura del momento. Por ello, para el calculo del Factor de Revalorizacion Anual se
proponen medias moviles.

Quinto, cabe tener en cuenta la posible aplicaciéon de los Fondos de Reserva para resolver ad
hoc situaciones transitorias.

Sexto, en todo caso, debemos recordar el compromiso de mantener las pensiones minimas,
financiadas con transferencias del Estado.

Con esta enumeracién de criterios, el Informe propone a continuacién algunos escenarios para
establecer las modalidades de la aplicacion del factor. Lo haremos por el procedimiento de
distinguir, primero, la aplicacidn del Factor de Equidad Intergeneracional de la aplicacion del
Factor de Revalorizacidn Anual y, segundo, por el de distinguir la situacidon de los pensionistas
actuales (los que reciben una pensién antes de la entrada en vigor del factor de sostenibilidad) y
de los pensionistas futuros.

3.2. La aplicacion del Factor de Equidad Intergeneracional

Por definicion, este coeficiente se aplicara solo a los futuros jubilados, no a los actuales.’

La recomendacidn de este Comité es aplicar este factor dentro del periodo 2014 a 2019, si bien
existen razones de peso para que se haga lo antes posible, aunque teniendo en cuenta las

diversas circunstancias de los colectivos afectados por la Ley de 2011.

Primero, se aplica sélo a los nuevos entrantes en el sistema de pensiones de jubilacién publicas,
por lo que serian relativamente pocos los afectados cada afio.

Segundo, a esos afectados no les supondria un cambio brusco de expectativas acerca de su
pensién, pues los ajustes anuales son muy suaves, como hemos visto en la Seccién 2.1.

Tercero, supone iniciar cuanto antes una senda de correccidon de desequilibrios que impedird
gue éstos se agraven en el futuro, a medio y largo plazo.

7 . . . . .
Por pensionistas actuales se entienden aquellos que lo son en el momento en que comienza a aplicarse el
Factor de Revalorizacién Anual.
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Cuarto, una puesta en marcha temprana de este coeficiente refuerza la sefial de seriedad en el
compromiso con la sostenibilidad presupuestaria del sistema de pensiones que se envia a la
ciudadania, a los inversores internacionales y a nuestros socios europeos.

Quinto, permite distribuir entre distintas generaciones los esfuerzos que previsiblemente
tendrian que realizar en solitario las cohortes para las que la pensién media represente un
porcentaje menor del salario medio, como consecuencia del aumento de la tasa de dependencia
en las proximas décadas.

3.3. La aplicacion del Factor de Revalorizacion Anual
El Factor de Revalorizacidon Anual se aplica tanto a los pensionistas actuales como a los futuros.

Por lo que se refiere a los pensionistas actuales, se propone garantizar que su pension no
pueda disminuir nominalmente por la aplicaciéon del Factor de Revalorizacién Anual, aunque,
de acuerdo con el escenario de crecimiento de la Actualizacién del Programa de Estabilidad
2013-2016, esa posibilidad es muy improbable. En cualquier caso los pensionistas actuales
deberian contar con esta garantia. El sistema no puede llevar a reducir nominalmente sus
pensiones de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional en materia de derechos
adquiridos y porque implicaria cambiarles drasticamente las reglas de juego a personas que, por
su edad, ya no tienen tiempo ni capacidad de reaccidon para adaptarse a las nuevas
circunstancias.®

Por otro lado, la aplicacion del factor de sostenibilidad ha de estar sometida siempre a la
siguiente restriccion: tras aplicarlo, ninguna pensién puede dejar de ser suficiente. Un
concepto que deben decidir los canales democraticos competentes en el disefio del sistema
publico de pensiones.

En el caso de los pensionistas futuros, habria que diferenciar entre los que estdn préximos a
recibir la pensién por primera vez y los que estan relativamente alejados de esa situacién. A los
primeros cabe aplicarles un razonamiento similar al que hemos utilizado para los pensionistas
actuales, sobre todo en términos de su limitada capacidad de reaccidén ante los cambios.

Las consideraciones anteriores nos llevan a proponer dos escenarios en cuanto a la aplicacién
del Factor de Revalorizacion anual a todos los pensionistas.

El primero es la aplicacidon inmediata en 2014. Tiene a su favor su coherencia con las bondades
gue estimamos para el Factor de Revalorizacidon Anual y la intensidad con que se envia la sefial
de determinacidn a la hora de enfrentarse con el problema de la sostenibilidad del sistema de
pensiones, reduciendo las incertidumbres de los pensionistas actuales y futuros.

¢ De igual manera, podria considerarse la aplicacién a las pensiones presentes y futuras del Factor de
Revalorizacion Anual con limites al alza y a la baja. La opciones naturales serian que la pension nominal no
pudiera disminuir y que, a cambio, no aumentara muy por encima de la inflacién, calibrando ese valor de
manera que se puedan acumular en el Fondo de Reserva los recursos necesarios para mantener el valor
nominal de las pensiones cuando el Factor de Revalorizacidn proporcione un crecimiento negativo.
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El segundo implicaria la aplicacién, posiblemente graduada, no mds tarde de 2019. La ventaja
de esta opcidén es que favorece la adaptacién de los pensionistas mas proximos a la jubilacién,
en un periodo transitorio en el que ya se estdn aplicando, por otro lado, las reformas
paramétricas de la Ley 27/2011.

De todas formas, desde 2014 se calcularia el Factor de Revalorizacidon Anual aunque no tuviera
plenos efectos en la revalorizacion de las pensiones, por razones de transparencia informativa y
para que la sociedad pueda ir anticipandose al futuro.

Los posibles déficits derivados de postergar la aplicacion plena del Factor de Equidad
Intergeneracional y/o del Factor de Revalorizacién Anual podrian enjugarse durante unos afios
recurriendo al actual Fondo de Reserva de la Seguridad Social.

En cualquier caso, la sociedad espafiola y sus representantes politicos deben ser conscientes de
gue cuanto mas se retrase la aplicacion de los dos componentes del Factor de Sostenibilidad
mayor sera el ajuste futuro, bien por la via del gasto o por la del ingreso. Por lo tanto no se
trata de una eleccion sin costes. A cambio de no iniciar en 2014 un ajuste gradual y mds suave
en la evolucion de la revalorizacidon de las pensiones, el desequilibrio actualmente existente
entre ingresos y gastos del sistema se iria acumulando en el tiempo, dando lugar a menores
pensiones medias en el futuro respecto al escenario de aplicacién inmediata del Factor de
Sostenibilidad.

En definitiva, dadas las ventajas que observamos en el Factor de Sostenibilidad propuesto, el
Comité se pronuncia a favor de una aplicacion lo mas temprana que sea posible y prudente,
dentro del periodo 2014-2019.

3.4. El calculo del Factor de Revalorizacion Anual

El Programa de Estabilidad que se envia en primavera, para que lo apruebe la Comisién Europea,
deberad incluir las proyecciones de los ingresos y gastos del sistema contributivo, elaboradas por
la Secretaria de Estado de la Seguridad Social. Si n=11 se necesitan los datos de las variables que
aparecen en la férmula del Factor de Revalorizacién Anual para los cuatro afios anteriores,
previsiones del cierre del afo en curso y proyecciones a seis afios vista. La Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal también tendrd que evaluar positivamente las
proyecciones de ingresos y gastos contributivos del sistema de pensiones antes de la aplicacion
del Factor de Revalorizacion Anual. Con estas proyecciones, los Presupuestos Generales
detallaran la revalorizacién de las pensiones para el afio préximo que se obtiene con la
aplicacion del Factor de Revalorizacion Anual.

4. Transparencia y temas conexos

La transparencia del sistema

La transparencia es una condicidn necesaria para la sostenibilidad del sistema de pensiones
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publicas. Por razones tanto econdmicas como sociales y politicas, la ciudadania debe estar
implicada en el debate y la solucidon de los problemas del sistema. Para ello, debe estar
informada sobre su estado y su funcionamiento de manera regular y continua. Se debe
proporcionar a los ciudadanos una informacidn tanto agregada, del sistema de pensiones, como
desagregada, de su propia pensién, actual o futura.

En el mundo desarrollado se cuenta desde hace tiempo con esquemas eficaces de informacion
en esta materia. En estos momentos, los cambios previstos en Espaiia atafien sélo a personas de
edad relativamente cercana al retiro; lo légico seria incluir también a los mas jévenes,
precisamente porque éstos necesitan conocer de primera mano, cuanto antes, la evolucién de
su pension futura.

Todos los ciudadanos deben conocer, a cualquier edad, no sdlo qué significa el sistema de
reparto de las pensiones publicas, cdmo funciona y cudl es su situacion, sino también,
especificamente, cdmo influyen todos sus elementos en el cdlculo de su propia pensidn,
presente o futura.

En primer lugar, la sociedad necesita informacidon en términos agregados sobre los elementos
gue operan en las dos formulas del factor de sostenibilidad: esperanza de vida (y factores
demograficos en general), nimero de cotizantes y monto de las cotizaciones, y nimero de
pensiones y su monto, con inclusién de las medias correspondientes. Asimismo, la Seguridad
Social y la futura Agencia Independiente de Responsabilidad Fiscal deben realizar un
seguimiento de esas magnitudes, con una comparacion sistematica entre las cifras reales y las
estimadas (para ver en qué medida se van cumpliendo las previsiones de afiliacidn, cotizacién,
ndimero de pensiones y salarios).

En segundo lugar, la informacién que reciba cada pensionista (lo cual se aplica, mutatis
mutandis, a los cotizantes) deberia incluir la relativa a la pensidn resultante de la aplicacién del
factor de sostenibilidad (del factor de equidad intergeneracional en el caso de los nuevos
pensionistas y del factor de revalorizacién para todos) asi como, en su caso, al ajuste que se
haga a esta pensién con cargo al fondo de reserva o, por el contrario, la transferencia
correspondiente a este fondo.

Este ejercicio de transparencia requiere un refuerzo de la cultura financiera de la sociedad. El
sistema educativo deberia proporcionar a los ciudadanos espaiioles las herramientas basicas
para comprender los fendmenos financieros, en general, y el funcionamiento del sistema de
pensiones, en particular.

Pero no basta con que los datos sean accesibles y comprensibles. Hay que prestarles atencién y
concederles importancia. Aqui debe desempenar un papel el desarrollo de una cultura civica
que enfatice el valor del interés general y ponga de relieve la conexion entre el interés general y
el interés particular de cada uno. El desarrollo de esta cultura es tarea de todos y de todas las
instituciones, incluido el propio sistema politico, que debe cumplir a este respecto una
importante mision pedagdégica. Obviamente, para que lo haga, tiene que dar ejemplo en lo que
concierne a la transparencia de sus propias pensiones y la justificacién de cualesquiera
regimenes especiales que pueda tener a estos efectos.

25



Para aumentar la transparencia y mejorar la informacién sobre el sistema de pensiones en el
ambito del Factor de Sostenibilidad, este Comité realiza las siguientes propuestas.

Como primera propuesta, la Seguridad Social debe comprometerse a elaborar un espacio
informativo especifico, tanto en su web como en sus publicaciones, para el Factor de
Sostenibilidad. Un espacio en el que, sin mezcla con otras informaciones o datos que pueda
llevar a confusion, se encuentren las series histéricas y previstas de todos los elementos que se
incluyen en el FEI y el FRA, asi como las medias mdviles correspondientes. Las herramientas web
pueden y deben utilizarse para facilitarle al ciudadano la aplicacién de la férmula.

Como segunda propuesta, los actuales y futuros pensionistas deberdn estar informados
claramente de coémo la aplicacién del Factor de Equidad Intergeneracional afecta al calculo de su
pensién inicial y cdmo se revaloriza anualmente su pensién de acuerdo con el Factor de
Revalorizacidn.

Como tercera propuesta, la Seguridad Social debe tener en cuenta el hecho de que, con la
aplicacion del FRA, el pensionista espafiol pierde la referencia con que contaba en el IPC. La
Seguridad Social debe ofrecer una informacién parecida tras la entrada en vigor del FRA que
permita un seguimiento igual de sencillo. Debe, por lo tanto, trabajarse en la metodologia
necesaria para aportarle al ciudadano incluso un mayor nivel de conocimiento que el que tenia
hasta ahora. Para ello resulta util tener en cuenta que, como se ha explicado en la segunda
seccion, el factor de revalorizacién puede escribirse como:

N [ —6,
9oy =T T (gl,t+1 9075 ) +ao G

t

Utilizando esta expresidon como punto de partida, a efectos informativos de los pensionistas, la
revalorizacidn de las pensiones se puede descomponer como la suma de tres elementos:

1. lainflacion media,

2. el crecimiento real de los recursos del sistema menos el aumento del numero de
pensiones y teniendo en cuenta el efecto sustitucién, y

3. el efecto del superavit o déficit del sistema.
Grandes temas conexos: sistema de bienestar, crecimiento econdomico y cambio cultural
Aunque este Informe se centra en el factor de sostenibilidad de las pensiones publicas, ello no
puede ser dbice para que no mencionemos temas conexos con él, que deberian ser objeto de

atencién y debate por parte de los representantes politicos y de la sociedad en general. Cabe
agruparlos en tres grandes apartados: el sistema de bienestar, la economia y la cultura.

En primer lugar, el Informe centra su atencién en una pieza del sistema de bienestar que es el
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del factor de sostenibilidad del sistema de pensiones publicas, sobre ciertos supuestos. Quedan
muchos otros temas y aspectos de las politicas de bienestar por abordar. Dentro del campo de
las pensiones, quedan cuestiones como la mejora de la contributividad del sistema, la existencia
de regimenes especiales, el desarrollo de las pensiones complementarias (fondos de empresa,
seguros y fondos de pensiones) y otras muchas medidas que con toda seguridad se iran
abordando en el futuro para mejorar su equidad y eficiencia. El Factor de Sostenibilidad
disefiado en este informe deberia aplicarse a las pensiones abonadas con cargo a fondos
publicos, al objeto de evitar agravios comparativos entre distintos colectivos.

Por lo demas, todas las politicas relativas al sistema de pensiones en general deben ponerse en
el contexto de otras politicas sociales, como son las relativas a los problemas asociados al
envejecimiento de la poblacién (lo que plantea problemas obvios de atencién sanitaria y de
ayuda a la dependencia, por ejemplo).

En segundo lugar, la discusion sobre el factor de sostenibilidad pone de relieve la necesidad de
atender con realismo y con visidn a largo plazo los problemas relativos al horizonte econémico
del pais. Sin crecimiento econdmico suficiente, las perspectivas de futuro de las pensiones se
vuelven inevitablemente inquietantes. Una sociedad preocupada por el futuro de sus pensiones
debe estar atenta a los problemas de una politica que favorezca realmente el incremento del
empleo y de la productividad. Paralelamente, también debe estar atenta a una politica
demografica que favorezca la natalidad y la inmigracién (fomentando, por ejemplo, la de
extranjeros cualificados, lo que supondria ingresos mas altos y cotizaciones mas altas).

En tercer lugar, este Informe propone, en ultima instancia, un cambio en la narrativa o el relato
de los problemas potenciales del sistema de pensiones, en el sentido de poner énfasis en su
sostenibilidad, es decir, en una visidon realista de las condiciones econdmicas (y no sélo
econdmicas) y una visién a largo plazo, naturalmente, sin perder de vista, en modo alguno, la
dimensidén de la solidaridad. Solidaridad, por lo pronto, con los mayores que se jubilan, pero
también con las nuevas generaciones, cuyas futuras pensiones queremos asegurar. Asimismo,
pieza clave en esa transformacién cultural es el cumplimiento del objetivo de la transparencia,
gue trae consigo la oferta de una informacion clara, sistematica, regular y precisa por parte de
las autoridades, pero también el compromiso de la ciudadania a dedicar la atencion y el
esfuerzo precisos para asimilar esa informacion, para opinar y debatir sobre ella con
conocimiento de causa, y para que tal debate se haga en los términos y segun las reglas y los
criterios de una deliberacién y una comunicacién razonables.

En definitiva, necesitamos resolver ahora la pieza clave del factor de sostenibilidad de las
pensiones publicas; pero conviene hacerlo siendo conscientes de su contexto. El contexto
requiere la consideracién de un abanico mas amplio de politicas de bienestar, la atencién al
tema del crecimiento econdmico, y la transformacidn cultural que debe venir de la mano de la
exigencia de transparencia.
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5. A modo de conclusidon: un Factor de Sostenibilidad necesario, adecuado y aceptable

Este documento presenta lo que el Comité de Expertos designado por el Gobierno considera
que debe ser un Factor de Sostenibilidad de las pensiones, es decir: una regla sencilla y
transparente que

1. asegure que el sistema de pensiones espafiol se sostenga por si mismo,

2. refuerce el sistema ante la presién de las tensiones demograficas y condiciones
econdmicas cambiantes.

En otras palabras, el Factor de Sostenibilidad debe garantizar, en todo momento, el equilibrio
entre los gastos e ingresos de un sistema publico de pensiones que debe estar en observacién
permanente y puede necesitar cambios y reformas para que cumpla con sus objetivos:
pensiones adecuadas, equidad intergeneracional y sostenibilidad a largo plazo.

¢En qué consiste el Factor de Sostenibilidad?
El Factor de Sostenibilidad se compone de dos férmulas.

La primera, el Factor de Equidad Intergeneracional o FEl, actia sélo sobre el cdlculo de Ia
pensién inicial y la modera en la proporciéon que haya aumentado la esperanza de vida de la
persona jubilada respecto de una esperanza de vida tomada como referencia. Busca, por lo
tanto, que, en todo momento, dos personas que se jubilen a la misma edad habiendo
acumulado la misma base reguladora, sean tratadas por el sistema de la misma manera.

La segunda, el Factor de Revalorizacién Anual o FRA, es una formula que delimita el crecimiento
equilibrado de las pensiones, de acuerdo con los ingresos disponibles, el nimero de pensiones
entre los cuales han de repartirse y el denominado efecto sustitucidon; pero lo modula de
acuerdo con la relacién entre ingresos y gastos del sistema de pensiones, de modo que los
déficits (mdas gastos que ingresos) moderan el crecimiento de las pensiones y los superavits (mas
ingresos que gastos) lo mejoran.

Estas dos formulas conforman un Factor de Sostenibilidad que reparte a lo largo de los afios las
cargas derivadas de las tensiones que en el sistema de pensiones ya estan generando, y van a
generar aun en mayor medida, el aumento de la longevidad y el aumento de la tasa de
dependencia. Ademds, envia un mensaje sobre la estabilidad a largo plazo del sistema de
pensiones espafol que puede tener un efecto positivo en la situacién econdmica actual. El
factor puede considerarse como un factor de “tercera generaciéon”, que va mas alld que
cualesquiera otras aproximaciones al mismo problema que se han hecho en otros sistemas de
pensiones de nuestro entorno.

¢Por qué consideramos que este factor es necesario?

Consideramos que este factor es necesario porque el aumento de la esperanza de vida y las
tensiones demograficas del sistema de pensiones son un hecho cierto y sobradamente
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documentado, que constituyen una amenaza potencial del bienestar econémico de ciudadanos
que alcanzardn 15 millones de pensionistas en unas décadas y, por extensién, del conjunto de la
sociedad. Si no se actua con la suficiente antelacién se hard descansar la mayor parte de los
ajustes necesarios en el futuro sobre las espaldas de unas pocas generaciones, en lugar de
repartirlos entre el mayor nimero posible de ellas.

Consideramos, asimismo, que es necesario porque entendemos que el cdlculo y aplicacién de
este Factor de Sostenibilidad debe ir aparejado de una intensa politica de transparencia, dirigida
a toda la ciudadania.

Y consideramos que es necesario ahora. La adopcidon temprana de un Factor de Sostenibilidad
que refuerce, clarifique y asegure el equilibrio del sistema contribuye a despejar incertidumbres
de los pensionistas actuales y de aquellos que estan préximos a serlo. Un Factor de
Sostenibilidad que genere estabilidad y confianza en el sistema, reforzando otras reformas y
medidas ya en marcha, facilita la recuperacién econdmica. Y contribuye a mejorar la confianza
en la sostenibilidad de nuestras finanzas publicas.

¢Por qué pensamos que este factor es adecuado?

Primero, porque el Factor de Sostenibilidad ayuda a cumplir el mandato del articulo 135 de la
Constitucion Espaiola y el de la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera segun el cual todas las administraciones publicas, incluida la Seguridad Social,
adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria, entendida ésta en
términos estructurales.

Segundo, porque, al considerar en sus cdlculos un nimero de afos suficientemente amplio,
minimiza los efectos del ciclo econdmico, y suaviza muy significativamente los efectos sobre la
pensién: en afios buenos crece menos de lo que podria, y en afios malos cae menos de lo que
deberia.

Tercero, porque el hecho de que el factor crezca menos de lo que podria en los afios con
superavit de ingresos, permite seguir dotando, con esos excedentes, el Fondo de Reserva, que,
de esta forma, se convierte en un elemento Util para complementar las revalorizaciones en los
afios malos.

Cuarto, porque el Factor de Sostenibilidad no es sindnimo de recortes en el presente vy, sin
embargo, si que puede evitar los que pueden producirse en el futuro, si no se actia con la
suficiente antelacidn. A la espera de disponer de las proyecciones oficiales de la Seguridad
Social, si la tasa de crecimiento econdmico futuro de la economia espafiola se mantuviese en los
valores observados en el pasado, la posibilidad de que la aplicacion del factor de sostenibilidad
suponga un descenso nominal de las pensiones futuras es muy baja y, en cambio, es alta la
probabilidad de que a medio y largo plazo, la pension media real aumente, mejorando su
poder adquisitivo actual.

Las previsiones actuales apuntan a que la tasa de dependencia aumentard de forma
considerable en los préximos aflos como consecuencia del baby boom, a no ser que se lleven a
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cabo reformas estructurales que den lugar a un importante aumento del nimero de cotizantes.
Por este motivo, tampoco ocultamos que con la actual estructura del sistema, la pensién media
representara un porcentaje menor del salario, que dificultaria la consecuciéon de uno de los
objetivos asignado por la Unidn Europea a un sistema de pensiones: mantener unos estandares
de bienestar econdmico de la poblacidn jubilada préximos a los que mantenia en su etapa
activa.

Ante esta situacidn, la sociedad espafiola, a través de sus representantes politicos, puede elegir
entre una combinacion de las siguientes alternativas con las que hacer frente a los efectos del
previsible aumento del nimero de pensiones y evitar, al menos parcialmente, una reduccién en
el porcentaje que representa la pensiéon media sobre el salario medio:

® Aumentar el numero de cotizantes incentivando la prolongacién de la vida activa de los
trabajadores y mediante reformas estructurales que incentiven el crecimiento, reduzcan
rdpidamente el desempleo y aumenten la poblaciéon activa como consecuencia de
nuevos flujos migratorios, atraidos por ese mayor crecimiento.

® Aumentar los tipos impositivos, incrementar el porcentaje de los salarios que constituye
la base de cotizaciéon y aportar ingresos adicionales al sistema de pensiones, por
ejemplo, en la linea de los niveles existentes de media en los paises de la Zona Euro.

® Aceptar la disminucion de la ratio de la pensién media sobre salario medio, asumiendo
que los jubilados reciben pensiones del sistema publico (las cuales pueden seguir
aumentando en términos reales), que podrian complementarse con ingresos
procedentes de su ahorro privado.

¢Por qué pensamos que este factor es aceptable?

Este Comité no tiene deseo alguno de ocultar la realidad de las cosas. Si se hace necesario
disefiar un factor de reequilibrio de las pensiones en Espafia, esto quiere decir que hay un
desequilibrio potencial. El Factor de Sostenibilidad, por lo tanto, nace para moderar el
crecimiento de las pensiones si los recursos del sistema no son capaces de soportar un
crecimiento mayor.

Sin embargo, el Comité entiende que la situacion de los pensionistas que ya lo son en el
momento de entrada en vigor del factor debe tenerse en cuenta. La mayoria de estas personas
tienen la pensidn por principal, si no Unica, fuente de ingresos, y en cualquier caso su capacidad
de reaccién ante los cambios de entorno que el factor comporta es pequefia o nula. Por eso,
para los pensionistas actuales, el Comité quiere recomendar la aplicacién de una clausula que
impida el descenso nominal de su pension. El Fondo de Reserva deberia ser instrumento
suficiente para equilibrar los efectos de esta cldusula.

El Comité es consciente, por otra parte, de que este factor supone la ruptura de una regla
seguida en la dltima década y media, aproximadamente, la de vincular directamente la
revalorizacion anual de las pensiones con el IPC anual. No hay que olvidar, en todo caso, que esa
regla ya ha sido rota dos veces en los quince afios de su existencia, lo cual muestra que, por
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mucho que se quiera ver en ella un mandato inamovible y cierto, en realidad, se trata de un
objetivo muy condicionado a la existencia, o no, de recursos suficientes para llevarlo a cabo.
Mejor que tener reglas que no siempre se cumplen es tener un mecanismo objetivo como el
Factor de Sostenibilidad, que es capaz de decirnos a todos, responsables politicos,
interlocutores sociales y ciudadanos, hasta dénde llega, en términos de revalorizacion, la légica
presupuestaria del sistema de pensiones; para poder, después, tomar decisiones informadas y
pertinentes.

Por todas las razones anteriores que se acaban de esgrimir sobre la necesidad, adecuacién y
aceptabilidad del Factor de Sostenibilidad formulado en este Informe, la recomendacidn de este
Comité es aplicar este factor dentro del periodo 2014 a 2019, si bien existen razones de peso
para que se haga lo antes posible.

Por ultimo, pero no menos importante...

Este Comité quiere lanzar un mensaje claro a los responsables de la Seguridad Social espanola y,
por extension, al Gobierno que la gestiona, y a las fuerzas politicas que son el l6gico guardian de
dicha gestidn.

Este mensaje es: todo el trabajo aqui contenido para desarrollar el Factor de Sostenibilidad serd
mucho menos util si no va acompanado de un esfuerzo sustancial de transparencia. Antes ya
hemos citado la eclosién de un nuevo modo de relacién de la sociedad espafiola con el tema de
las pensiones, y aqui lo queremos reiterar.

El Factor de Sostenibilidad debe ser aplicado con transparencia y explicado con sencillez a todo
aquel ciudadano que se quiera interesar por ello. La Seguridad Social debe recoger, en espacios
especificos dedicados a dicho factor, todo el conjunto de datos que interacttan en las féormulas.
Debe, pues, publicar el seguimiento sistematico de la esperanza de vida, de los ingresos, de los
gastos, del nimero de pensiones y del efecto sustitucion. Debe facilitar la aplicacion de la
formula. Debe crear un indice basado en la aplicacién sistemdtica del factor de revalorizacién,
gue sirva como elemento indiciario de la revalorizacion esperable en el momento que
finalmente se marque para efectuar dicha revalorizacion. Los pensionistas deben tener una
referencia a la que acudir, como la tienen hoy con el IPC. La revalorizacién debe comunicarse
individualmente de una forma sencilla y comprensible. Las predicciones a futuro usadas en el
factor deben ser publicadas por la Seguridad Social, con inclusién de sus supuestos y
metodologias, para que puedan ser adecuadamente juzgadas y valoradas. Y, por ultimo, esas
previsiones deben ser contrastadas por la Agencia Independiente de Responsabilidad Fiscal.
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Anexos

Anexo 1

Rasgos basicos del factor de sostenibilidad en distintos paises

Pais

Fecha de
introduccion

Fecha inicio
efectos

Variable de
referencia (*)

Parametro que
se ajusta

Cémo funciona

Cuasi-sistemas

Estados
Unidos

La Oficina del Actuario Jefe realiza cada afio un
modelo predictivo de los OASDI Trust Funds (Old Age,
Surivors and Disability) basado en el impacto de las
tensiones financieras en el nivel de cotizaciones,
proyectando los flujos a 75 afios. No obstante, no
existe mecanismo de ajuste, ni automatico ni semi-
automatico, derivado de esas predicciones. La
Comisidn Simpson-Bowles (2010) propuso medidas
paramétricas-

Canada

1997

Tipo de
cotizacion y
revalorizacion de
las pensiones

El sistema de reequilibrio canadiense es un sistema
last resort. Cada tres afios, la Oficina del Actuario Jefe
de The Canada Pension Plan evalua la situacion
financiera del sistema (en parte sensible a los
mercados financieros). Si la conclusién es que el
sistema tiene problemas de sostenibilidad, el
Parlamento debe pactar medidas; y sélo si no es asi,
entra a jugar un cuasifactor de sostenibilidad que
congela las pensiones y eleva las contribuciones
durante tres afios, hasta la siguiente revision.

Factores

de primera generacion

Finlandia

2005

2010

Esperanza de
vida (ajustada
con un tipo
de descuento)

Pensién inicial

La Eldketurvakeskus (autoridad de pensiones) calcula,
basandose en datos de la Tilastokeskus (Instituto de
Estadistica) el coeficiente de supervivencia de la
cohorte que en dicho afio tiene 62 afios, suponiendo
una renta vitalicia con un tipo de descuento del 2%.
La pensién se multiplica por el coeficiente entre el
afio base (cohorte de 62 afios en el 2009, al quinto
decimal) y el del afio que se trate.

Dinam.

2011

2022

Esperanza de
vida

Edad de
jubilacion

A partir del 2022, cuando se alcanzara la edad de
jubilacion en 67 afios, dicha edad se desplazara en la
diferencia entre la esperanza de vida a los 60 afios de
cada momento (con un desfase de 5 afios) y la de la
misma cohorte en el afio 2020. Las esperanzas de
vida de recalcularan cada cinco afios, empezando en
2015. Es un factor semi-automatico (para aplicarse,
requiere la aprobacion del Parlamento).

Francia

2003

2009

Esperanza de
vida

Afios cotizados
(indirectamente
afectaala
pensidn inicial)

El objetivo basico del sistema de pensiones francés es
que, en términos medios, los afios de trabajo ocupen
dos tercios de la suma entre dichos afios y los afios
pensionados. Consecuentemente, una revision en la
esperanza de vida supone un cambio en el nimero
de afios de contribucién necesarios para generar
pension.

Grecia

2010

2021

Esperanza de
vida

Edad de
jubilacion
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La reforma griega prevé indexar la edad de jubilacién
con la esperanza de vida desde el 2021.




Pais Fecha de Fecha inicio Variable de Parametro que Cémo funciona
introduccién efectos referencia (*) se ajusta
Italia 2009 2013 Esperanza de Edad de En el caso italiano, hay dos elementos:
vida quebr:ls?gfinn\i/cial 1. Una indexacion de la edad de jubilacién con la
esperanza de vida desde el 2013 (inicialmente, el
(cuentas 2015).
nocionales)
2. Uso de un denominado “coeficiente de
transformacién” en el célculo de la pension, muy
parecido al annuity factor de una operacién de
seguro. Se ha de revisar en el 2019.
A partir del 2019, tanto la indexacién como el
coeficiente de transformacion se revisaran de forma
bienal.
Portugal 2007 2010 Esperanza de Pension inicial La pensién inicial se ve modificada por medio de la
vida relacién entre la esperanza de vida a los 65 afios en el
momento del célculo y en el 2006 (afio-ancla).
Polonia 1999 1999 Esperanza de Pensidn inicial La pensidn se calcula en el momento de la jubilacidn
vida (cuentas como una renta vitalicia que tiene en cuenta la
nocionales) supervivencia a los 62 afios.
Letonia 1996 1996 Esperanza de Pensién inicial Letonia migré en los afios noventa a un sistema NDC,
vida (cuentas por lo que convierte la cuenta nocional en pensién,
nocionales) en el momento del retiro, de acuerdo con la
esperanza de vida. Esta esperanza de vida es revisada
cada afio.
Factores de segunda generacion
Suecia 1994 1994 Salarios, PIB, Revalorizacién El sistema sueco de pensiones migré a un entorno
cotizaciones, de las pensiones | NDC (cuentas nocionales de contribucidn definida),
pasivos, y pensidn inicial revalorizadas de acuerdo con el salario medio. La
esperanza de (cuentas pensidn se calcula como la cuenta nocional partida
vida nocionales) por la esperanza de vida, con una tasa de descuento
(1,6%) equivalente al crecimiento medio esperado
del PIB (con ajuste durante la vida de la pensidn).
Adicionalmente, se genera un sistema actuarial de
calculo del valor actual de activos y pasivos de modo
que, en el caso de superar éstos a aquéllos, el
sistema frena su crecimiento hasta reequilibrarse.
Hungria 2009 2010 PIB, IPC, Revalorizacién Las pensiones se actualizan de acuerdo con el IPCy
salarios de las pensiones | los salarios en proporciones que dependen de la
senda del PIB: hasta el 3% de crecimiento sélo opera
el PIB, y, a partir de dicho nivel, los salarios van
ganando peso. Las tensiones financieras sobre las
pensiones hungaras forzaron al gobierno a regresar al
IPC.
Alemania | 2001 2005 Salarios, Revalorizacion El factor de sostenibilidad aleman revisa el valor de la

relacion entre
pensionistas y
cotizantes

de las pensiones
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pensidn de acuerdo con el crecimiento de los salarios
nominales, multiplicados por un factor que es la
cuarta parte de la evolucién de la relacién entre
activos y pasivos en la poblacion.




Pais Fecha de Fecha inicio Variable de Parametro que Cémo funciona
introduccién efectos referencia (*) se ajusta
Japon 2004 Relacién Pensidn inicial, La reforma de las pensiones del 2004 en Japon
entre revalorizacién de | introdujo un factor para el calculo de las pensiones
trabajadores las pensiones que tiene en cuenta la evolucién de la masa

y cotizantes,
esperanza de
vida.

trabajadora. Hasta restablecer el equilibrio, la
primera pensién se modifica de acuerdo con la suma
entre la evolucion de la poblacion cotizante y la

evolucidn de la esperanza de vida (aunque ésta es
una ratio fija del 0,3% establecida por ley tras las
proyecciones a 50 afios realizadas en el 2002). Este
modificador opera como sustraendo de la indexacion
regular de las pensiones. Si la tasa de sustitucion cae
por debajo del 50%, el sistema debe reformarse.
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Anexo 2
El Factor de Equidad Intergeneracional (FEI)

Los valores que se recogen en este documento son estimaciones del factor que habria que
aplicar para mantener la equidad intergeneracional de los nuevos jubilados. Hay que tener en
cuenta que cada afio se tendrdn que reajustar estos valores a medida que se vayan publicando
las nuevas previsiones de esperanza de vida.

La férmula para determinar el mencionado factor es la siguiente:

e.
FEI =—1t

jt+s
jt+s

en donde:

® ¢;; esperanza de vida para un individuo de edad j, en el afio de referencia, t.
® ¢jus esperanza de vida para un individuo de edad j, en el afio t+s (afio en que se
procede a calcular el factor).

Para la estimacion del Factor de Equidad Intergeneracional se ha tenido en cuenta la siguiente
informacioén:

1. Tablas de mortalidad de la poblacidn general del INE 2012.

2. Llas Tablas del INE se publican anualmente, siendo las ultimas las de 2012. Las tasas de
mortalidad se publican separadas por género. En el cdlculo de la esperanza de vida para
ambos sexos se han tenido en cuenta las proyecciones de poblacién a largo plazo (2012-
2052) y su composicidn por género publicadas por el Instituto Nacional de Estadistica
(Poblacién residente en Espafia a 1 de enero por sexo, edad y afio).

3. El aiio de referencia, o afio a partir del cual se han estimado los valores de la esperanza
de vida y, por tanto, del factor de equidad intergeneracional, ha sido 2014. Es un valor
estimado a partir de las tablas 2012 del INE.

4. Laedad que se ha tomado como referencia para los cdlculos ha sido 65 afios.

En los Gréficos y Cuadro siguientes aparecen las proyecciones de la esperanza de vida de
hombres y mujeres al cumplir los 65 afios y el Factor de Equidad Intergeneracional segun las
Tablas de Mortalidad del INE.

INE (2012): “Proyeccién de la poblacidon a largo plazo. Pardmetros de evolucién demografica
2012-2051". http://www.ine.es/daco/daco42/demogra/hipotesis_12_51.xls.
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Esperanza de vida al cumplir los 65 ainos
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Cuadro A.1: Esperanza de vida al cumplir los 65 afios y Factor de Equidad Intergeneracional
(2014=1). Fuente: INE (2012)

€65 FEI
2014 20,27 1,0000
2015 20,42 0,9928
2016 20,56 0,9857
2017 20,71 0,9788
2018 20,85 0,9720
2019 21,00 0,9653
2020 21,14 0,9588
2021 21,28 0,9524
2022 21,42 0,9461
2023 21,56 0,9399
2024 21,70 0,9339
2025 21,84 0,9280
2026 21,98 0,9222
2027 22,12 0,9165
2028 22,25 0,9109
2029 22,38 0,9055
2030 22,52 0,9001
2031 22,65 0,8948
2032 22,78 0,8897
2033 22,91 0,8846
2034 23,04 0,8797
2035 23,17 0,8748
2036 23,30 0,8700
2037 23,42 0,8653
2038 23,55 0,8607
2039 23,67 0,8562
2040 23,80 0,8518
2041 23,92 0,8474
2042 24,04 0,8432
2043 24,16 0,8390
2044 24,28 0,8349
2045 24,39 0,8309
2046 24,51 0,8269
2047 24,63 0,8230
2048 24,74 0,8192
2049 24,85 0,8155
2050 24,97 0,8118
2051 25,08 0,8082
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Anexo 3
El Factor de Revalorizacion Anual

A3.1 Derivacion del Factor de Revalorizacion Anual

En la féormula del Factor de Revalorizacion Anual de todas las pensiones intervienen los
denominados factores’, que estan formados por la unidad mas la variaciéon de una determinada
variable. Es decir, son de la forma (1+g). Se denominan factores porque en un afio cualquiera
t+1 la variable H se obtiene multiplicando el valor de dicha variable en el afio t por el factor
esperado de su variacion en el ano t+1, representado por (1+gw1). Es decir,

He=H; (1+gt+1)

Para el caso del factor de revalorizacion anual de todas las pensiones, tenemos las variables que
se detallan a continuacién.

El gasto en pensiones del afio t+1, G;, depende del volumen de gasto del afo t, G,
multiplicado por los siguientes tres factores:

a) (14 g¢41): Factor en t+1 de la variacidén de las pensiones que estaban en el sistema en el
ano ty que siguen permaneciendo en el mismo en el afo t+1.

b) (1 + gP,Hl): Factor en t+1 de la variacidn del nimero de pensiones.

c) (1 + gs,tﬂ): Factor en t+1 de la variacidn del efecto sustitucion, es decir, de aquél aumento
de la pensién media producido por el diferente valor de la cuantia de las pensiones que
salen (bajas) del sistema en t+1, respecto de la cuantia de las pensiones que se incorporan
(altas) en t+1.

Con lo cual la férmula que relaciona estos valores es:

Gey1 = Ge (1 + gry1) (1 + gP,t+1) (1 + gs,t+1)

Por otro lado, los ingresos del sistema en el afio t+1, I;,;, dependen de los Ingresos del afio t,
multiplicados por el factor de variacién de los ingresos en t+1, (1 + g,,t“):

I =1 (1 + 91,t+1)

La ecuacién de equilibrio presupuestario, para el afio t+1, se obtiene al igualar ambas
ecuaciones:

Gey1 = Itq

De donde, sustituyendo:

Se utiliza el término factor por su caracter multiplicativo y por similitud con el que se aplica en matematicas
financieras.
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Ge (1 + gr41) (1 + gP,t+1) (1 + gs,t+1) =1 (1 + 91,t+1)

Despejando el factor de revalorizacidon de aquellas pensiones que permanecen en el sistema, y
reordenando los términos, tenemos:

(1 + g1 t+1) I;
(14 ger1) = ' -
o (1 + gP,t+1) (1 + gs,t+1) Ge

La ecuacion anterior es el caso particular que permite obtener el factor de revalorizacion de
todas las pensiones en el caso de que sdélo se tenga en cuenta lo que ocurre en el afio t y en el
ano t+1.

Para evitar que el factor de revalorizaciéon anual se vea contaminado por el ciclo econdmico,
idealmente seria preferible trabajar con variables ajustadas por el ciclo econémico.™
Alternativamente, se pueden utilizar promedios anuales para periodos suficientemente largos
como para reducir los efectos del ciclo econdmico, es decir:

a) Medias méviles aritméticas de los distintos factores, que se representan con una barra
encima del factor (-).

b) Medias méviles geométricas para la ratio entre ingresos y gastosll, gue se representa
poniendo como superindice el simbolo (*)

c¢) Un exponente a, que mide la velocidad a la que se corrigen los desequilibrios
presupuestarios del sistema, estando su valor entre 0 (si no se corrigieran nunca) y 1 (si se
corrigen todos en un afo).

Con todo ello, tendremos la siguiente expresion:

— * \Y

1+g _ (1+g/,t+1) L*

“1T (143G, )1+7

Pt+1 ) st+1 ) t

Si aplicamos logaritmos a ambos lados de la ecuacion, la expresidn anterior pasa a ser:

*

In(l—l—gm)zln(l—l—ﬁ )—ln(1+§ )—In(1+g7 )+aln é

1t+1 Pt+1 st+1

t

% Una posibilidad seria extrapolar todas la series anuales con predicciones de 6 6 7 afos y aplicar a las
variables el filtro de Hodrick y Prescott (1997) con un parametro de suavizado suficientemente elevado (por
ejemplo, 100) para que los distintos componentes que aparecen en la formula de factor de revalorizacion
evolucionen suavemente.

' Al ser una media geométrica, es indistinto calcularla sobre la ratio de ingresos y gastos que sobre los

i . . If ("
ingresos, por un lado, sobre los gastos por otro, y después obtener el cociente: G—i= (—t)

t \Gt
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, , . . .. . ., 12
Para obtener una féormula mas sencilla, se puede utilizar la siguiente aproximacidon™ para la
funcién logaritmo g=In(1-+g), que ajusta muy bien cuando los valores de g estan entre -0,1 y
0,1, como ocurre en el caso que nos ocupa.

El dnico de los sumandos de la férmula que tiene una estructura diferente es el dultimo, por lo
que vamos a simplificarlo, sumando y restando en el numerador [ 17, si bien dejamos el valor de
o tal como aparece en la expresion:

Gi+1; — G; IF=G\ I -Gt
p(CEF e ZO) (b)) s O
Gt* Gt Gt*

Asi, tras la aproximacion utilizada para la funcion logaritmo, el factor que hay que utilizar para la
revalorizacion de las pensiones en el afio t+1 es el siguiente:

910791 Dppi1 Y

A3.2 Calculo de la media geométrica del gasto en pensiones

La media geométrica de n (con n impar) valores de G centrada en t se calcula utilizando los
valores conocidos desde G(t-(n-1)/2) a G(t) y la expectativa desde G(t+1) a G(t+(n-1)/2) bajo los
siguientes supuestos:

1. el ndmero de pensiones y el efecto sustitucidn son conocidos hasta t.

2. el ndmero de pensiones tiene previsiones a partir de t+1, es decir, P+ "

3. la pension media, pm, de t+1 a t+(n-1)/2 aumenta de acuerdo con la revalorizacion a que
dio lugar el factor de revalorizacidén en t y con el efecto sustitucion en t, salvo que exista
una previsiéon del mismo, es decir:

G, pm (1+g,Y(1+g, )

t+j/t t+j/t

Por ejemplo, para n=11 se puede comprobar que

1/11
G(GGGGGGGGGGG):

t=5 t—4 t—3 t—2 t—1 t t+1/t t+2/t t+3/t  t+4/t  t+5/t

1/11
(Gt 5Gt 4Gt 3Gt ZGt 1GtPt+1/tPt+2/tPt+3/tF;+4/tF;+5/tpmt(1+gt )15(1+gs,t)15)

teniendo en cuenta que

(1+9)'(1+9)*(1+9)*(1+9) (1+9)° = (1+g)"***"**°=(1+g)"

u ”

’Esla aproximacion lineal por la férmula de Taylor para la variable
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A3.3 Efectos del Factor de Sostenibilidad en la ratio de la pension media sobre el salario
medio

Puesto que a largo plazo el Factor de Revalorizacidn Anual asegura el equilibrio presupuestario

del sistema (/" =G"), se cumplird la siguiente condicién
pm,P. =t bmC +0l

en donde pm es la pensidon media, P el nimero de pensiones, t el tipo impositivo de cotizacién,
bm la base media de cotizacion, C el nimero de cotizantes y O/ otros ingresos del sistema, entre
los que se incluyen los intereses del Fondo de Reserva.

Si se supone que la base media de cotizacién representa un porcentaje (3 del salario medio
(bm= (3 w), la ecuacién anterior puede reescribirse en términos de la pensién media sobre el
salario medio:

C (0]}
=— ttﬁt + .
Pt WtCt

pm,

Es decir, la aplicacion del Factor de Sostenibilidad hace transparente que a medio y largo plazo,
la ratio de la pension media sobre el salario medio depende de la inversa de la tasa de
dependencia (P/C), de la tasa impositiva de cotizacidn (t), del porcentaje del salario que
constituye la base de cotizacion ( (3) y de otras fuentes de financiacién del sistema distintas de

las cotizaciones sociales.

Las previsiones actuales apuntan a que la tasa de dependencia aumentard de forma
considerable en los préximos afios, como consecuencia del baby boom, a no ser que se lleven a
cabo reformas estructurales que den lugar a un aumento importante del nimero de cotizantes.
De no ser ese el caso, la aplicacidon del Factor de Sostenibilidad (tanto por la aplicacién del FEI
como del FRA) dard lugar a una disminucién significativa de la pensién media sobre el salario
medio.
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A3.4 Porcentaje del desequilibrio corregido en funcion del valor del parametro a para
distintos horizontes temporales

Afos

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
0,25 25,0 43,8 57,8 684 763 822 867 900 925 94,4
0,26 26,0 45,2 59,5 700 778 836 878 91,0 93,3 95,1
0,27 27,0 46,7 61,1 716 793 849 890 91,9 94,1 95,7
0,28 28,0 48,2 62,7 73,1 80,7 861 900 92,8 948 96,3
0,29 290 49,6 64,2 746 820 872 909 935 954 96,7
0,30 3000 51,0 65,7 76,0 83,2 88,2 91,8 94,2 96,0 97,2
0,31 31,0 524 671 77,3 844 89,2 926 949 965 97,6
0,32 32,0 53,8 686 786 855 90,1 93,3 954 969 979
0,33 33,0 55,1 699 79,8 865 91,0 939 959 97,3 98,2

Valor de a

A3.5 El Factor de Revalorizaciéon Anual y la tasa de inflacidn

Si descomponemos el crecimiento nominal de los ingresos (§I) entre el crecimiento de los

precios ( 7T) y el crecimiento real de los ingresos ( §Ir), el factor de revalorizacién anual puede

escribirse como:

I'—G

t t

N — ~ J— ~ J— ~
901 =T + (gl,t+1 Py gs,t+1)+ «

*
t

De acuerdo con esta expresién, el factor de revalorizacién anual se puede descomponer como la
suma de tres términos:

la tasa de inflacion media, centrada en t+1,
un segundo componente que refleja cuanto crece la tasa media de crecimiento real de
los ingresos por encima de las tasas medias de crecimiento del nimero de pensiones y
del efecto sustitucion,

3. un tercer componente que refleja el superdvit o déficit del sistema a lo largo del ciclo
econdmico.

Resulta evidente que si el sistema se encontrara en equilibrio (/*=G*) y si el crecimiento real de
los ingresos fuera igual al del nUmero de pensiones mas el efecto sustitucidn (Ef:g_ip—l—ﬁs), la

revalorizacion de las pensiones seria igual a la tasa media de inflacién.

42



VOTO PARTICULAR DE JOSE LUIS TORTUERO PLAZA, CATEDRATICO DE
DERECHO DEL TRABAJO Y DE LA SEGURIDAD SOCIAL DE LA UNIVERSIDAD
COMPLUTENSE DE MADRID.

No participando en su totalidad del Informe emitido por el Comité de Expertos
designado por el Gobierno para realizar un Informe sobre el factor de sostenibilidad
del sistema de la Seguridad Social, emito el siguiente VOTO PARTICULAR.

Sin perjuicio de las puntualizaciones que realizo, comparto en lo sustancial el VOTO
PARTICULAR emitido por Santos Ruesga Benito, Catedratico de Economia Aplicada de
la Universidad Auténoma de Madrid.

Quiero igualmente, antes de comenzar con la exposicion de mi voto particular, poner
de manifiesto el importantisimo trabajo realizado por la Comité en un tiempo récord y
sin recursos, salvo los propios de cada miembro, asi como la prudencia en sus
planteamientos y la defensa del modelo existente, de reparto y prestacion definida,
que es en definitiva el respaldado por quienes tienen la titularidad democratica.

1. MANDATO LEGAL

La Disposicion adicional novena del Real Decreto-ley 5/2013, de 15 de marzo, de
medidas para favorecer la continuidad de la vida laboral de los trabajadores de mayor
edad y promover el envejecimiento activo (Creacién de un comité de expertos para el
estudio del Factor de Sostenibilidad del Sistema de la Seguridad Social), establece que:

“El Gobierno, en el plazo de un mes desde la entrada en vigor de este real decreto-ley,
creard un comité de expertos independientes a fin de que elabore un informe sobre el
factor de sostenibilidad del sistema de Seguridad Social, para su remision a la Comision
del Pacto de Toledo, en linea con lo previsto en la disposicion adicional quincuagésima
novena del texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social, introducida por la
Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del
sistema de la Seguridad Social”.

A su vez, la disposicién adicional quincuagésima novena del texto refundido de la Ley
General de la Seguridad Social, introducida por la Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre
actualizacién, adecuacién y modernizacién del sistema de la Seguridad Social,
establece que:

“Con el objetivo de mantener la proporcionalidad entre las contribuciones al sistema y
las prestaciones esperadas del mismo y garantizar su sostenibilidad, a partir de 2027
los pardmetros fundamentales del sistema se revisardn por las diferencias entre la
evolucion de la esperanza de vida a los 67 afios de la poblacion en el afio en que se
efectue la revision y la esperanza de vida a los 67 afios en 2027. Dichas revisiones se
efectuardn cada 5 afios, utilizando a este fin las previsiones realizadas por los
organismos oficiales competente”.



Finalmente, la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera establece, en el articulo 18 punto 3, que:

“El Gobierno, en caso de proyectar un déficit en el largo plazo del sistema de pensiones,
revisard el sistema aplicando de forma automdtica el factor de sostenibilidad en los
términos y condiciones previstos en la Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre
actualizacion, adecuacion y modernizacion del sistema de Seguridad Social”.

2. CONTENIDO Y ALCANCE DEL MANDATO

Del aparato normativo de referencia deriva que el mandato legal al Comité se
circunscribe a la elaboracion de un “informe” sobre el factor de sostenibilidad
delimitado en su contenido por la DA 592 del TRLGSS.

El mandato suscita varias cuestiones, por un lado, la interpretacion del término
informe y por otro, la delimitacién de su alcance y contenido.

Por lo que refiere al primero, esto es, el modelo de informe, son multiples y variadas
sus estructuras. En efecto, el “Informe” puede consistir en todo un conjunto de
reflexiones, donde partiendo de una valoracion de la situacion del sistema, se pongan
de manifiesto las reformas necesarias y las posibles alternativas del o de los factores
de sostenibilidad, asi como sus efectos e implicaciones de todo orden. Igualmente y sin
perjuicio del establecimiento de un marco general de referencia, el Informe puede
concretarse en el disefio y explicacion de factores de sostenibilidad determinados
mediante la aplicacion de féormulas concretas y especificas que dibujan el “modelo”.

A mi juicio, hubiera sido deseable la primera opcién que permite un analisis de la
situacion del Sistema de Seguridad Social mucho mds completo y acabado, donde se
integrarian las posibles alternativas que determinen el equilibrio presupuestario,
mediante los instrumentos necesarios, entre ellos, la creacion de uno o varios factores
de sostenibilidad. Este planteamiento que defiendo, por entenderlo fundamental,
como explicaré mas adelante, tiene la dificultad insalvable del escaso tiempo
concedido al Comité para elaborar el Informe, practicamente un mes.

Cierto es que en los tiempos actuales todo es exigible para “ayer”, pero no parece
razonable que una cuestion de tal envergadura e impacto social, econémico y politico
no tenga los tiempos de analisis y maduracién necesarios e imprescindibles. La escasez
del tiempo disponible ha dificultado igualmente los “apoyos logisticos” necesarios e
indispensables para realizar las proyecciones oficiales necesarias que expresen
graficamente las alternativas y los resultados.

La opcién mayoritaria del Comité, quizas por las dificultades apuntadas, se ha centrado
en la segunda opcion referida, a saber, realizar un Informe cuyo nucleo central consiste
basicamente en la concrecion de un factor de sostenibilidad con dos vertientes o
aplicaciones, uno, el coeficiente de equidad inter-generacional aplicable a los nuevos
pensionistas de jubilacién y, otro, el factor de actualizacion o revision de las pensiones,



aplicable a todas las pensiones causadas ( todos los pensionistas), que se enmarcan en
un determinado y explicito marco de referencia.

El inconveniente, a mi juicio, de esta opcidén es que los factores de sostenibilidad
actuaran, si se me permite el simil, como las guindas que perfeccionan el pastel. El
problema es que en nuestro caso, el pastel (el Sistema) no ha sido perfeccionado
previamente, el pastel estd deformado, es incompleto, tiene una ordenacidn juridica
arcaica y cadtica, en definitiva carece de la armonizacidon necesaria con la realidad
social y laboral sobre la que opera. El resultado final puede ser de gran complejidad al
pretender someter a equilibrios presupuestarios un modelo que exige y reclama una
previa operacion de perfeccionamiento. Aunque sobre estos temas volveré mas
adelante por su importancia, es posible concluir que pretendemos dar prioridad al
ajuste econdémico, basicamente alcanzable mediante reduccion de las pensiones,
frente a lo deseable, que seria abordar la modernizacion del sistema de proteccion
social disefiado en nuestra Constitucion, avalado por la sociedad espafiola y defendido
y consolidado mediante el Pacto politico y social.

La segunda opcién apuntada va referida al alcance del mandato legal al Comité.
También en este punto caben varios escenarios. Por un lado, realizar una
interpretacion literal del mandato y ajustarnos a los parametros de la DA 59 del
TRLGSS o, por el contrario, realizar una interpretacion amplia y afrontar el disefio de
los factores de sostenibilidad que el Comité estime convenientes y, en su caso,
necesarios.

A mi juicio, y respetando la decision mayoritaria, hubiera sido deseable trabajar en el
marco dibujado por la DA 592 del TRLGSS. Las razones son multiples. La Ley 27/2011
afronté todo un conjunto de reformas de gran calado, proyectadas en el tiempo hasta
el afio 2022 o 2027, segun las materias. En este contexto se ubica la referida DA 592
que con la finalidad de mantener la proporcionalidad entre las contribuciones al
sistema y las prestaciones esperadas del mismo y garantizar su sostenibilidad,
determina que a partir de 2027 los parametros fundamentales del sistema se
revisaran por las diferencias entre la evolucién de la esperanza de vida a los 67 afios de
la poblacién en el afio en que se efectue la revision y la esperanza de vida a los 67 afios
en 2027. En este orden la Ley 27/2011, basada en el consenso politico y social, ordené
un escenario completo y acabado en las materias que regula. Asi, por un lado realizé
las reformas oportunas proyectandolas en el tiempo y, por otro, fijé el método y los
tiempos para incorporar correcciones de equilibrio, basadas en el conjunto de
“parametros” del sistema, por tanto en todos los que afectan a los ingresos y a los
gastos, tomando como referencia la evolucion de la esperanza de vida. En definitiva, la
Ley 27/2011 siguiendo su propio esquema de reformas, prevé que el impacto de la
esperanza de vida pueda distribuirse entre los diferentes parametros, esto es, la edad,
el tiempo de cotizacion para alcanzar el 100 por 100 de la pension, las formulas de
calculo... e incluso, y también con los ingresos.

Las fechas utilizadas no son fruto de la casualidad, por el contrario coinciden con la
llegada a la edad de jubilaciéon de las cohortes de poblacion més numerosas de las
generaciones del baby boom, de forma que en aquel tiempo toda la reforma esté
plenamente vigente. Igualmente, la aplicacion progresiva es importante para
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trabajadores y empresarios, de manera que su impacto pueda ser integrador y
provoque las menos expulsiones posibles, al tiempo que los trabajadores puedan
tomar sus propias opciones, al menos en forma tedrica (sobre este tema volveré mas
adelante).

La decisién mayoritaria del Comité ha sido interpretar en sentido amplio el mandato y
afrontar la estructuracion de dos coeficientes de sostenibilidad, uno referido a las
nuevas pensiones, el denominado “coeficiente de equidad inter-generacional” y otro
aplicable a las pensiones, el denominado “factor de actualizacion o revision de las
pensiones. La justificacion es clara, si bien cada factor tiene su propio significado y
alcance, el impacto econémico necesario Yy, en su caso, la busqueda del equilibro,
exigen medidas en ambas direcciones, activos y pasivos.

Con respeto a la decision mayoritaria de la Comisiéon entiendo, por las razones
alegadas, que hubiera sido deseable ajustarnos al mandato legal, sin perjuicio quizas
de ofrecer otras alternativas, escenarios y proyecciones posibles, a modo de lege
ferenda.

3. LA NECESIDAD DE LA REFORMA

Afirmar que el sistema de pensiones tiene problemas, no es nada nuevo. Los tuvo en el
pasado, los tiene en el presente y los tendra en el futuro. Las crisis econémicas y sus
efectos han sido y son un permanente “compafiero de viaje”. No obstante, ahora
damos especial relevancia y la tiene, a otros factores. Por un lado, se esta produciendo
un envejecimiento de la poblacién espafiola, que como es conocido se incrementara
con la llegada a la edad de jubilacién de las cohortes del baby boom, derivando en un
desequilibrio de la relacion entre pensionistas y cotizantes. Por otro, se esta
produciendo un incremento constante de la esperanza de vida, lo que supone una
extension del tiempo en que se percibe la pension y, por tanto, un incremento del
gasto en pensiones.

Notese que ninguno de los problemas apuntados es nuevo. Desde hace décadas
sabemos y asi se ha venido advirtiendo hasta la saciedad, que los factores
demograficos producirian sus efectos. El rosario de factores determinantes es
sobradamente conocido, bajisima tasa de natalidad, incremento constante de la
esperanza de vida, existencia de generaciones especialmente numerosas, las del baby
boom, etc. Sus efectos, como hemos apuntado, también eran y son sobradamente
conocidos. A todos ellos se unen los propios de la crisis econdmica, destruccion
masiva de empleo, reduccién de salarios y cotizaciones, precipitacion de jubilaciones
anticipadas, aumento de gasto en desempleo... en definitiva, menos ingresos y
mayores gastos. La crisis no solo ha puesto de manifiesto sus propios efectos, sino que
ha despejado el bosque para que los factores demograficos renazcan con su mayor
nitidez y dureza.

A pesar de todo lo anterior, advertido y reivindicado durante décadas, hasta la reforma

del 2011 no habiamos hecho practicamente nada a los efectos referidos.

Sorprendente. Pero las sorpresas no terminan aqui, carecemos de una politica familiar
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que incentive la natalidad que es imprescindible, carecemos de una politica de empleo
para los trabajadores de mayor edad que es imprescindible, carecemos de una politica
de certera de conciliacion de la vida familiar y laboral, e inmigracion..., en definitiva,
conocidos los problemas, durante décadas (salvo la reforma del 2011) hemos mirado
para otro lado.

Sin duda, es necesario actuar. El interrogante es cuando y como.

4. EL ESCENARIO Y LOS TIEMPOS DE LA REFORMA

Respecto del Cuando, es especialmente importante y responsable en términos
sociales, elegir el momento adecuado. Para ello es imprescindible describir
sucintamente el escenario actual.

El parecer mayoritario de la Comité, apuesta por actuar de forma inmediata (aunque
ofrece alternativas temporales) aplicando los factores de sostenibilidad planteados.

A. LAREFORMAY LA COYUNTURA

Los tiempos mas duros de la crisis, con una destruccion de empleo sin precedentes, no
son los mas adecuados para afrontar REFORMAS SUPERPUESTAS, o reducciones de las
pensiones sobre pensiones ya reducidas o endurecimiento de requisitos
configuradores (edad, tiempo de cotizacion, calculo de la pension, jubilaciones
anticipadas...) sobre requisitos ya endurecidos.

El sistema de proteccion social esta demostrando que constituye un factor social de
primer orden para atemperar los gravisimos efectos de la crisis, donde cada parcela de
proteccion esta cumpliendo adecuadamente su funcion social, desde la protecciéon por
desempleo, hasta las pensiones que dan cobertura no sélo a sus titulares, sino a los
nucleos familiares dependientes; sin estos espacios estrictos y amplios de proteccion la
situacion social seria insostenible.

Igualmente, la crisis ha demostrado que el caracter dinamico de nuestro sistema le
confiere una capacidad de adaptaciéon a las situaciones de crisis (la actual y las
pretéritas) sin parangdn con respecto a otros sistemas. No hay duda por tanto y lejos
de catastrofismos, que el sistema sabrda y podra adaptarse a los nuevos retos
demograficos.

A lo anterior debemos afiadir el impacto econdmico del sistema de proteccion,
siempre importante y ahora vital, en la medida en que la situacién propicia que la
practica totalidad de las prestaciones recibidas se dedique al consumo propio y
ampliado.

Con la idea de fijar el escenario, conjuntamente con la destrucciéon de tejido
productivo y de empleo (que parece no cesar en el corto plazo y no recuperarse
sustancialmente en el medio plazo, segun las previsiones del Gobierno), habria que
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hacer referencia a la reduccion salarial producida en los ultimos afos, a los retrasos
constantes ( y con frecuencia irrecuperables) en el percibo del salario, la congelacion
(plena o parcial) de las pensiones y los efectos reductores de las pensiones propiciados
por las reformas, la elevacion generalizada de impuestos, el encarecimiento ( y las
restricciones) en el acceso a servicios publicos ...etc.

No parece que el escenario actual sea el mas propicio para afrontar reformas que
precipiten y/o endurezcan (reduccion adicional) las pensiones. Todo ello, sin perjuicio
del “efecto expulsién”, (desproteccién) que habitualmente no se tiene en cuenta.

A mi parecer, no parece o mejor, no es razonable, abordar reformas importantes para
resolver problemas endémicos en momentos de crisis, singularmente en los actuales
donde la situacién es especialmente critica.

El punto de partida es claro, cualquiera que sea el método de reforma que elijamos
(factor de sostenibilidad o cualquier otra) el resultado serd de una u otra manera, la
reduccion de las pensiones futuras de forma inminente o no y, en su caso, una
desactualizacion (al menos) de las pensiones consolidadas, sobré esto volveré mas
adelante. En otro caso ¢CoOmo obtenemos el equilibrio presupuestario que se
pretende?

El momento actual no solo es especialmente dramatico por la situacion de crisis
profunda que viven los ciudadanos, sino porque estamos inmersos en la aplicacion de
la reforma operada por la Ley 27/2011. ¢ Qué significa esto?

Recordemos que la referida Ley aumentd la edad ordinaria de jubilacion, endurecié la
formula de calculo de la pension, incrementé el tiempo de cotizacion para alcanzar el
100 por 100 y endurecié y reordend las jubilaciones anticipadas. Todo ello en un
periodo de aplicacion transitoria que se extiende hasta los afios 2022 o 2027, segun las
materias.

Alejandonos de eufemismos, la reforma provocara una disminucion de las pensiones
futuras. Sin perjuicio de los efectos de los temas vinculados al calculo de la pension, el
nucleo duro de la reforma del 2011 esta en la elevacion de la edad de jubilacion. En
este orden la pregunta es la siguiente ¢es realista afirmar que nos jubilaremos a los 67
afios 0 a una edad mas avanzada? La respuesta es negativa. Es sobradamente conocido
y advertido durante décadas, incluso desde las instituciones de la Unién Europea (Libro
Verde y Libro Blanco), que la inmensa mayoria de los trabajadores son expulsados del
mercado laboral a edades tempranas, alejadas de la edad legal de jubilacion. Tampoco
en este orden y a pesar de las advertencias y recomendaciones hemos hecho grandes
reformas. El resultado es que el conjunto de los trabajadores (salvo colectivos
privilegiados, autonomos, trabajadores al servicio de las administraciones,
trabajadores con posicion estratégica...) expulsados del mercado laboral a una edad
temprana, tendran necesariamente que acudir a férmulas de jubilacién anticipada, de
lo que deriva una importante reduccién de las pensiones, que se podra acumular a la
ya reducida (o no, segun los tiempos y las bases de cotizacion) por el impacto de los
nuevos términos de célculo. La fotografia realizada viene avalada por las previsiones de
ahorro asociadas a la aplicacion de la Ley 27/2011 y cifradas en el 3 % del PIB.
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Finalmente e igualmente importante, es el efecto “salida” del sistema que provocara el
mero anuncio de la reforma que ya esta en la calle. Ante la duda o quizas por la certeza
de los efectos de la reforma anunciada, puede producirse una salida masiva hacia las
jubilaciones anticipadas. El fenémeno ya se produjo con la larga tramitacion de la Ley
27/2011 y esta anunciado para los funcionarios (salida masiva) del régimen general
que tienen acceso a la jubilacion anticipada voluntaria.

Tampoco debemos minusvalorar el efecto de la reforma sobre los ingresos del sistema,
ya que es perfectamente posible entender que ante un horizonte incierto o
provocador de reduccién de pensiones (cualquiera que sea el instrumento utilizado),
quienes tienen la posibilidad de elegir (o de burlar) sus bases de cotizacion,
recompongan su estrategia buscando la minima aportacién y el mayor beneficio. En
definitiva, lo que desde hace tiempo vengo denominando “compra de pensiones
privadas a precio publico”.

Los anuncios hechos y no explicados debidamente (éste es nuestro gran defecto)
producen desconfianza en el sistema (algo intolerable después de mas de 100 afios de
historia), con una deriva hacia el “efecto huida” y busqueda de espacios individuales
de proteccién (quien pueda), con un impacto notable sobre los ingresos. Nadie creera
que un Comité de Expertos -que no de magos- en el plazo de 1 mes, garantiza la
viabilidad el sistema y proporciona los equilibrios presupuestarios necesarios para
devolver y apuntalar la confianza ciudadana en el Sistema de proteccion social.

En este espacio, no parece razonable incorporar nuevas penalizaciones que actuen
acumuladas a las ya existentes y provoquen ademas una salida masiva de trabajadores
hacia jubilaciones anticipadas.

Cosa distinta y seguramente aconsejable en funciéon de la situacién actual, seria
reducir moderadamente los plazos transitorios de la Ley 27/2011 y de esta forma
adelantar en el tiempo la aplicacion del factor de sostenibilidad previsto en la DA 592
de la propia Ley. También volveré sobre este tema.

B. GASTO SOCIAL EN RELACION CON EL PIB.

Sin entrar en cifras, que son sobradamente conocidas e innecesarias en estas
reflexiones generales, Espafia esta a la cola de los paises de la UE en cuanto al gasto
social en relacion con el PIB, lo que pone de manifiesto que nos queda un recorrido
razonable para situarnos en el entorno a la media de la UE.

El gasto publico espafiol en pensiones fue en 2010 (ultimo dato disponible) de 1.862 euros por
habitante (equivalente al 10,7% del PIB). Esta cifra es muy inferior a los 2.769 euros de gasto
medio en la UE (13% del PIB), los 3.421 euros de Alemania (12,8% del PIB), los 3.658 Francia
(14,4% del PIB) o los 3.295 de Italia (16% del PIB). Es mds, en Espafia el 70% de las pensiones
no superan los 1.000 euros mensuales, de modo que la pensiéon media contributiva es un 25%
inferior a la media de la UE, y la no contributiva casi un 50%.



Tanto las memorias de la Ley 27/2011, como del RDL 5/2013, estiman que las
reformas, al menos hasta su entrada plena en vigor, produciran un ahorro de gasto en
pensiones razonable (en torno al 3% del PIB).

Ciertamente y segun las previsiones, el gasto se acelera sustancialmente en el
horizonte del 2050-60.

No obstante, no parece razonable que hoy, en el 2013, sin considerar los efectos de las
reformas hechas y por hacer, y en el peor escenario de la crisis econémica, hagamos
dogma de fe las previsiones del 2060 para afrontar reformas hoy (2013) que
contribuirdn a dificultar sustancialmente el crecimiento, la creaciéon de empleo y la
salida de la crisis.

La experiencia de las previsiones realizadas en las “Gltimas crisis econémicas” (por
todos recordadas, las crisis y las previsiones catastrofistas) aconsejan actuar con
prudencia y continuar con la politica de reformas paramétricas pendientes (ver mas
adelante).

Todo lo anterior pone de manifiesto que tenemos espacio para actuar y que nuestro
lugar de encuentro debe situarse en la media de gasto en pensiones sobre el PIB de los
Estados de la Zona Euro, que es nuestro espacio natural.

Seguramente en este orden, es necesario un gran acuerdo politico-social en el que nos
comprometamos a determinar el porcentaje de la riqueza nacional que estamos
dispuestos a dedicar a la proteccion social, asi como la procedencia de los ingresos que
necesariamente tendran que ser compartidos, entre las cotizaciones sociales y las
transferencias de Estado, procedentes del sistema impositivo general, del IVA, de
impuestos sobre el capital.... El sistema democratico, esto es, los ciudadanos seran los
que avalen las distintas alternativas.

Prueba de la importancia del Acuerdo referido es que el Informe del Comité, como no
podia ser de otra forma, deja abierta la “incoégnita del volumen de ingresos en
términos del PIB” y la procedencia de los mismos, lo que obviamente condiciona la
férmula de revalorizacion que plantea. Quizas fuera mas razonable hacer las cosas al
revés, primero fijar el compromiso de ingresos (cuyo cumplimiento serd sometido a las
urnas) y luego la férmula de equilibrio presupuestario que haga “encender la luz roja”,
cuando sea necesario.

El Comité ha recibido el encargo de afrontar los mecanismos de equilibrio, sin la
existencia de un compromiso politico indispensable sobre los ingresos. éCual es el
resultado final?, muy claro y rotundo. El Comité propone la reformula y cuando ésta
encienda la luz roja, solo caben tres opciones, no hacer caso y aumentar el déficit (lo
que al estar vedado en el espacio de la UE conduciria a recortes en sanidad,
educacion...) o responder y optar por aumentar los ingresos o reducir las pensiones.

Aun a sabiendas de su complejidad, hubiera sido deseable que el Comité hubiera
recibido el encargo tras la existencia un necesario pacto politico econémico y social.
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C. LAREFORMAY EL DIALOGO SOCIAL Y POLITICO

No debemos olvidar que la Ley 27/2011 constituyd el fruto de un gran consenso entre
las fuerzas politicas (a través de la Comision del Pacto de Toledo) y de las
organizaciones sociales, a través del Pacto Social que sustenta la reforma.

Recuérdese, basta con hacer algo de historia, que el consenso referido no ha sido facil
de alcanzar, buena prueba de ello es el analisis de las principales reformas realizadas
desde el afo 1997, donde el consenso nunca fue global.

Sin perjuicio de la decision legitima tomada por el Gobierno de nombrar un Comté de
Expertos, lo cierto es que la decisién no ha sido consensuada ni en el marco del Pacto
de Toledo, ni con los interlocutores sociales, lo que probablemente anuncia una
posicion “poco receptiva” al informe del Comité. A ello, debemos afiadir el impacto
social de las medidas, que sin duda crearan conflicto social, tanto por las medidas en si
mismas de gran sensibilidad social, como por el efecto acumulativo respecto de otras
medidas tomadas. Dicho en términos graficos, seria la gota que provocaria el tsunami
(ya se han constituido plataformas sociales en la Red). En definitiva, la ruptura del
consenso constituiria una provocacién innecesaria e injustificada, que seguramente
propiciaria un conflicto social con un enorme coste social y econémico, que el pais no
se puede permitir en los tiempos actuales.

Por ultimo y a pesar de la importantisima problematica existente, no debemos olvidar
que el sistema espafol cuenta con un Fondo de Reserva para equilibrar en el corto
plazo los efectos negativos del ciclo y que las cohortes del baby boom (1957-1977)
anuncian su llegada, pero en un plazo (2022-2042) que nos permite actuar con un
margen razonable, alejado de la urgencia inmediata. Esta es una de las diferencias con
nuestro socios europeos donde sus generaciones del baby boom (1946-1964) ya
comenzaron su llegada a la jubilacion a partir del 2011 (si tomamos la edad de 65
afios, no compartida en todos los Estados), de ahi que las reformas y ajustes de sus
sistemas se realizaran en un tiempo anterior.

En los 6rdenes descritos, creo que se ha desaprovechado la oportunidad de formar
una Comision de Expertos que aborde las reformas necesarias en tiempo y forma.
Somos asi, pero deberiamos dejar de serlo, basta con mirar como han hecho las
reformas nuestros socios europeos.

5. COMO AFRONTAR LAS REFORMAS

El cdmo actuar abre todo un abanico de posibilidades que exigen fijar previamente el
marco de referencia.

El marco basico no es otro que el sistema constitucionalmente previsto y
consensuado politica y socialmente. En definitiva, un sistema de reparto y prestacion
definida que garantice la solidaridad intergeneracional asi como la solidaridad
personal y territorial dentro de cada generacion. De tal forma que constituye un
instrumento de primer orden (por no decir el principal) para garantizar la cohesion
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social y territorial, asi como para evitar la exclusion social. Légicamente a ello habria
que anadir que el sistema debe ser viable en el tiempo y, por tanto, equilibrado en
términos presupuestarios.

Asi lo ha entendido el Tribunal Constitucional que refiriéndose al articulo 41 CE ha
advertido que “el referido precepto consagra en forma de garantia institucional un
régimen publico «cuya preservacion se juzga indispensable para asegurar los principios
constitucionales, estableciendo un nucleo o reducto indisponible por el legislador» (STC
32/1981, fundamento juridico 3.1), de tal suerte que ha de ser preservado «en términos
reconocibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia social en cada tiempo
y lugar» (SSTC 26/1987 fundamento juridico 32 y 76/1988, fundamento juridico 42).
Salvada esta indisponible limitacion, el derecho que los ciudadanos puedan ostentar en
materia de Seguridad Social es un derecho de estricta configuracion legal, disponiendo
el legislador de libertad para modular la accion protectora del sistema, en atencion a
circunstancias economicas y sociales que, son imperativas para la propia viabilidad v
eficacia de aquél" (STC 37/1994)".

Un segundo marco vendria determinado por la consideracion de derechos adquiridos
de las pensiones ya reconocidas. En este orden, y respecto al articulo 50 CE el
Tribunal Constitucional ha reconocido que el concepto de “pension adecuada” no
puede considerarse aisladamente, atendiendo a cada pension singular, sino que debe
tener en cuenta el sistema de pensiones en su conjunto, sin que pueda prescindirse de
las circunstancias sociales y econdmicas de cada momento y sin que quepa olvidar que
se trata de administrar medios economicos limitados para un gran numero de
necesidades sociales" (STCO 134/1987,de 21 de julio). Igualmente el propio Tribunal ha
reiterado que “la prohibicion constitucional de retroactividad (art. 9.3 CE) solo es
aplicable a derechos consolidados asumidos e integrados en el patrimonio del
sujeto”. (STCO 42/1986 de 10 de abril, 99/1987 de 11 de junio, 70/1988 y 227/1988 de
29 de noviembre y 97/1990 de 24 de mayo, entre otras) .De lo que deriva que sea cual
sea el “factor de actualizacidn o revalorizacion de las pensiones” que utilicemos queda
vedado el derecho integrado en el patrimonio del pensionista.

Dado que el modelo es claro y no entra en fase de discusion, el punto de atencion se
centra en el equilibrio presupuestario en atencion a los factores ya descritos, a saber,
el envejecimiento de la poblacidn y la relacién entre activos y pensionistas, asi como el
impacto de la elevacion de la esperanza de vida. Sin olvidar el impacto de la crisis en
gue estamos inmersos.

En este orden, el Comité por decision mayoritaria, partiendo del modelo
constitucional, aborda los problemas descritos mediante la aplicaciéon un factor de
sostenibilidad con dos vertientes o aplicaciones, uno, el coeficiente de equidad inter-
generacional aplicable a los nuevos pensionistas de jubilacidn vy, otro, el factor de
actualizacion o revision de las pensiones, aplicable a todas las pensiones, que se
enmarcan en un determinado y explicito marco de referencia.
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No comparto la decision mayoritaria del Comité en base a los siguientes
planteamientos:

a) Es razonable entender que las circunstancias actuales exijan respuesta. Sin
embargo, a mi entender la respuesta debe circunscribirse al marco disefiado
por la Ley 27/2011, que reitero, procede de un espacio de consenso politico y
social.

En este orden, la actuacion mds razonable, prudente y acorde con el marco
legal que nos hemos dado, consistiria en una reduccién de los plazos
transitorios previstos en la Ley, lo que llevaria implicito la reubicaciéon temporal,
en definitiva, el adelantamiento de la revision de los pardmetros previstos en la
DA. 592 de la Ley, esto es, el coeficiente intergeneracional basado en la
esperanza de vida. En esta secuencia podria ser valido o no el coeficiente
planteado en el Informe del Comité, siempre que su aplicacidon se derive a la
finalizacion del “nuevo” plazo transitorio de la Ley 27/2011. Recordemos una
vez mas, que la Ley asume el impacto de la esperanza de vida mediante su
distribucidon entre todos los factores. Se trata en definitiva de dos opciones
distintas, cada una con sus ventajas e inconvenientes.

La opcidn referida debe ser tomada en el mismo espacio de consenso (Pacto de
Toledo e Interlocutores Sociales), que respaldé la reforma, con la idea de
mantener el apoyo politico y social mayoritario que ha caracterizado las
reformas de los ultimos afios y que tanto esfuerzo exigio.

El resultado de la medida apuntada consistiria en precipitar en el tiempo el
ahorro del 3 por 100 del PIB asociado a la aplicacién de la Ley 27/2011. Ahorro
que vendria completado durante el ciclo, con la utilizacion del Fondo de
Reserva.

De igual forma, debemos ser especialmente prudentes a la hora de fijar los
espacios y tiempos de aplicacién de las reformas y los coeficientes — factores de
sostenibilidad-, con la finalidad de evitar que una misma generacidn tenga que
soportar “todos los impactos”, los de la reforma (endurecimiento en el célculo
de la pensién, mayor tiempo de cotizacion...), los de la esperanza de vida y los
del equilibrio presupuestario. Con este escenario y en plena situacién de crisis,
los trabajadores que tienen mas de 50 o 55 afios no tienen salida.

En aplicacién de criterios de equidad, el factor de sostenibilidad intergenacional
basado en la esperanza de vida, bien sea el que surja de la aplicacion de la Ley
27/2011, bien el que propone el Comité, deberia ser aplicado a todos los
colectivos que han quedado fuera de la aplicacion de la Ley 27/2011, sea cual
sea el momento de acceso a la jubilacion. Las aplicaciones a la carta propiciadas
por la Ley 27/2011, primero y desbordadas después por el RDL 5/2013, de 15
de marzo, constituyen a mi juicio un importante fraude social. (Ver Anexo).

Finalmente, el factor intergeneracional deberia ser aplicado (cuestion que no

afronta el Informe de la Comision) a todo el sistema de pensiones, esto es, al

sistema de trabajadores y al sistema de funcionarios, asi como a todos los
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b)

c)

d)

mecanismos de proteccion con cargo a fondos publicos (Diputados,
Senadores...). Igualmente, el factor referido debe ser aplicado a todas las
pensiones (no solo a la jubilacién) a partir de la edad general de jubilacién. En
este orden, parece razonable abordar, en primer lugar, una equiparacién de los
dos sistemas protectores y de las pensiones que articulan. A mi juicio no seria
socialmente aceptable que el factor intergeneracional basado en la esperanza
de vida se aplicara tan solo a los trabajadores por cuenta ajena o propia del
sistema que acceden a la jubilacién.

El modus operandi planteado, nos proporcionaria el tiempo necesario para
reordenar y modernizar un sistema arcaico y desordenado, construyendo el
marco adecuado sobre el que aplicar el factor de sostenibilidad. Igualmente
nos permitiria actuar sobre el mercado laboral, la otra cara de la moneda.
Espacio este de vital importancia, tanto porque la poblaciéon activa constituye el
elemento de garantia del sistema de reparto, como por facilitar que las
medidas en materia de pensiones alcancen su maximo grado de efectividad, en
los términos plantados reiteradamente por el Libro Verde y el Libro Blanco de
la Union Europea. A ellos me refiero seguidamente.

Igualmente, .nos permitiria actuar, con cautela, sobre la economia informal
(l6gica en tiempos de crisis aguda, como férmula de subsistencia) que esta
adquiriendo proporciones alarmantes e indeseables, corriendo el peligro de
gue se instale y consolide en nuestro sistema productivo. Las ventajas del
transito a la formalidad son obvias, mayores ingresos fiscales, cotizaciones
sociales, menor siniestralidad (y sus costes), mayor trabajo “decente”...

Retomando el qué podemos hacer, apunto algunas reflexiones:

1.- La ordenacion de nuestro sistema, logicamente, responde a la complejidad
de su historia, incluso podriamos decir que la historia esta demasiado presente
en su ordenacion, lo que ya no es tan légico. Las lineas constantes de reforma
han sido excesivamente parceladas y normalmente inacabadas, combinandose
lo viejo y lo moderno con grandes desajustes, incoherencias y con un grado de
complejidad que debilita sustancialmente los espacios de seguridad juridica.

Siendo prudente y sin alterar la estructura legal de nuestro modelo, me referiré
a las principales lineas de actuacion, a modo de lluvia de ideas.

» Reformar la ordenacion de la Incapacidad permanente, donde ademas
se suprima la incapacidad permanente parcial y las lesiones
permanentes no invalidantes (la ordenacion procede de principios del
siglo pasado).

» Reformar la proteccién por muerte y supervivencia (la ordenacion
procede de principios del siglo pasado).

» Proceder a la regulacién de la prejubilacién (se utiliza, pero no existe).

» Supresion de las singularidades econdmicas de los riesgos profesionales,
esto es, unificar las formulas de calculo y remitir a la negociacion
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Y

colectiva las posibles mejoras de la proteccién (procede de medidos del
siglo pasado).

Reordenacion de las Mutuas de accidentes de trabajo fomentando el
proceso de fusién y concentracion del sector (una labor inacabada).
Replanteamiento de la financiacién de los riesgos profesionales.
Extension de la ordenacion de jubilacion con caracter universal,
aplicando las mismas reglas a los funcionarios, entre ellas, la edad
(inexistente).

Eliminar las disfunciones entre los sistemas de calculo de las pensiones
de los trabajadores y de los funcionarios (labor inacabada).

Unificar los regimenes existentes de forma que tan solo existan dos
grandes regimenes, el general para los trabajadores por cuenta ajena y
el de auténomos, para los trabajadores por cuenta propia (reforma
incompleta).

Reordenar la modalidad de proteccién no contributiva en funcién de los
anteriores parametros (modalidad estatica desde su creacion).

Elevacion de los topes de cotizacion para asimilarlos a los salarios.
Elevacion ponderada de la aportacion del trabajador a la seguridad
social (anclada en el tiempo e inferior a todos los paises europeos).
Reforma de la cotizacion de los trabajadores por cuenta propia para
adecuar bases y rendimientos profesionales, asi como eliminar la
posibilidad de opcién de la base de cotizacién (inexistente).

Reordenar las jubilaciones anticipadas por trabajos téxicos, peligrosos,
insalubres..., potenciando la recolocaciéon y/o la autofinanciacion
(previsto pero practicamente inexistente).

Incorporacion. obligatoria de los profesionales colegiados al RETA,
dejando las Mutualidades con caracter complementario (reforma
inacabada).

Establecer la cobertura obligatoria de todo el sistema protector del
RETA (ahora existe parte voluntaria).

Implantar y fiscalizar el trabajo a tiempo parcial de los trabajadores por
cuenta propia (previsto pero inexistente).

Reordenar el sistema de proteccion de los trabajadores a tiempo parcial
con criterios propios del sistema independientes de la ordenacion
laboral (pendiente de ordenacidn, tras la Sentencia del TCO del 2013).
Reordenar la proteccion por desempleo, asi como su financiacién,
diferenciando los espacios contributivos y asistenciales.

Intensificar el control y lucha contra el fraude en materia laboral, fiscal y
de seguridad social, intensificando la actuacion inspectora y el aparato
sancionador.
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» Potenciar los instrumentos de recaudacion para todos los estamentos,
publicos y privados, cualquiera que sea su actividad, incluida la
deportiva.

» Derivar a la financiacion mediante impuestos de todas las medidas que
tienen caracter social -tiempo reconocido de cotizacion por parto,
cuidado de hijos y familiares, reducciones de jornada, excedencia,
servicio militar....- (tan solo efectuada con el complemento de las
pensiones minimas).

Y

Profundizar en la separacion de fuentes de financiacion (sin completar).

» Constituir la Agencia de la Seguridad Social (prevista y no realizada).

» Potenciar, segun avancemos en la salida de la crisis, el transito de la
economia informal a la legalidad (inexistente en términos especificos).

» Elaborar una nueva Ley de Seguridad Social (la vigente procede de 1966)

y sus correspondientes Reglamentos (salvo excepciones, hoy carecemos

de ellos), que recojan las reformas planteadas.

Como puede apreciarse las asignaturas pendientes son tantas y de tal envergadura,
por su necesaria modernizacion, racionalidad e impacto sobre la relacién ingresos y
gasto, que hablan por si mismas.

2.- lgualmente vy por las razones expuestas es imprescindible actuar sobre el mercado
laboral en el marco de un Pacto sobre el Empleo. En este orden y referido al colectivo
de trabajadores de mayor edad, es necesario, a mi juicio, desarrollar todo un conjunto
de medidas que contribuyan a limitar la expulsién de los trabajadores, a potenciar su
permanencia en activo y a fomentar su reincorporaciéon. De igual forma, son
especialmente relevantes las politicas de empleo que fomenten la incorporacion de la
mujer, asignatura parcialmente pendiente en nuestra sociedad. Es imprescindible que
la jubilacién a los 67 afios sea una realidad y no un eufemismo.

El punto de partida no es otro, aunque parezca sorprendente, que la ausencia de una
politica de empleo efectiva para los trabajadores de mayor edad. Reitero que, en este
sentido y sin perjuicio de los efectos propios, contribuiremos a una mayor efectividad
de las reformas en materia de jubilacién, abandonando o reduciendo los efectos
obvios, a saber, expulsion de mercado laboral a edad temprana, gasto en desempleo y
reducciéon de pensiones en la medida en que el Unica salida del trabajador expulsado
es la jubilacion anticipada reiteradamente endurecida. Y ello, sin contabilizar a los
trabajadores que carezcan de proteccion, cuya situacidn deriva dramatica.

Lo que llamamos “flexibilidad de salida” referida a los trabajadores de mayor edad, no
es otra cosa que cargar sobre el sistema proteccion todas las formulas imaginables de
reordenacion empresarial. En definitiva, el sistema de proteccidn se ha convertido en
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un instrumento mas de gestién de los recursos humanos de las empresas con cargo a
fondos publicos.

De las multiples medidas a tomar, pueden servir como ejemplo las siguientes:

» Incorporacion del factor edad como elemento de discriminacion para los
trabajadores de mayor edad (entre 50 y 55 afios), de forma que la
extincion del contrato solamente admita las calificaciones de
procedente o nulo (inexistente).

» Complementariamente, posibilitar en la medida necesaria las
transformaciones oportunas de los contratos de los trabajadores de
mayor edad, fomentando la parcialidad, flexibilidad de contenidos de la
actividad, sistema de retribuciones, jornadas, horarios... todo ello, con
financiacibn mixta de convenios especiales para mantener las
cotizaciones (inexistente).

» Complementariamente vincular los elementos de flexibilidad a la
contratacion de trabajadores jovenes (inexistente).

» Incentivacion a la contrataciéon y permanencia de los trabajadores de
mayor edad (inexistente).

» Incentivacién a la incorporacién de las mujeres al mercado laboral y la
reincorporacién de aquéllas que abandonaron el mercado laboral
(inexistente).

> Integrar las politicas de los trabajadores de mayor edad en los Planes de

Igualdad (inexistente).

» Reordenar el sistema de compensacién de los ERES y en cualquier otra
férmula extintiva que incorporen trabajadores de mayor edad,
buscando su efectividad y evitando el efecto salida.

La realidad ya la conocemos y la mera lista, simplemente ejemplificadora, pone de
manifiesto la inexistencia de politicas de empleo referidas a los trabajadores de mayor
edad, y por tanto, un abandono del colectivo a su propia suerte. En definitiva,
evidencia una ruptura social radical.

Como puede apreciarse hay muchas cosas por hacer y tiempo para afrontarlas, solo
falta la voluntad y el compromiso politico. El social ya lo reclaman permanentemente
los ciudadanos.

Voto particular que emito en Madrid a siete de junio de dos mil trece.

Fdo. José Luis Tortuero Plaza.
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ADDENDA AL

Informe del Comité de Expertos
sobre el factor de sostenibilidad
del sistema publico de pensiones

VOTOS PARTICULARES

Madrid, 7 de junio de 2013



VOTO PARTICULAR de Miguel Angel Garcia Diaz al Informe del Comité de Expertos sobre
el factor de sostenibilidad del sistema publico de pensiones

Considero compatible mi voto favorable al contenido del Informe presentado por el
Comité con expresar mi preferencia de desplazar hasta 2019 la implantacién de los dos
componentes del Factor de Sostenibilidad recomendados. En el informe se fija una
horquilla de aplicacién entre 2014 y 2019 pronunciandose a favor de una aplicacién lo mas
temprana que sea posible y prudente.

Mi apreciacion se basa en dos argumentos:

1. La disponibilidad de recursos financieros en el Fondo de Reserva gracias, entre otras
razones, al esfuerzo realizado por los trabajadores durante la anterior etapa de bonanza
(renunciando a una superior actualizacién de las pensiones o a rebajar las cuotas sociales),
es un instrumento que permite hacer frente durante un tiempo prudencial a posibles
saldos negativos del sistema publico de pensiones.

2. El factor de sostenibilidad que se propone en el Informe implica un cambio significativo
en la dinamica de funcionamiento del sistema publico de pensiones, que debe ser
explicado y asimilado por la sociedad y los 6rganos democraticos que toman las decisiones
en materia de Seguridad Social. Considerando. Por otra parte, en un momento tan
delicado como el actual es conveniente evitar nuevas incertidumbres en la poblacidn que
pudieran generar efectos negativos sobre sus decisiones de consumo e inversion, de
manera que diferir en 5 afos su aplicacion practica permitira a la sociedad espaiola
disponer de tiempo suficiente para conocer en profundidad este instrumento e
incorporarle a todas aquellas decisiones que puedan considerar estan influidas por esta
nueva variable que se introduce en el sistema de pensiones.



EXPLICACION DE VOTO DE SANTOS MIGUEL RUESGA RESPECTO INFORME DE LA
COMISION DE EXPERTOS SOBRE EL FACTOR DE SOSTENIBILIDAD DE LAS PENSIONES
APROBADO POR MAYORIA DEL MISMO

Quiero expresar mi desacuerdo total con el Informe emitido por el Comité de Expertos
sobre el factor de sostenibilidad, creado por el Gobierno Espafiol, segun lo establecido en
la disposicion adicional novena del RDL 5/2013 de 15 de marzo, con apoyo de la mayoria
de dicho Comité. En las pdginas que siguen trato de explicar mi desacuerdo con el
contenido del citado Informe final, en cuanto al diagnostico subyacente en el que el mismo
se apoya Y sus propuestas concretas, con algunas reflexiones colaterales sobre el método
de trabajo al que nos hemos visto abocados por las evidentes y manifiestas prisas que el
Gobierno ha introducido en el tema, lo que a mi entender ha cercenado la posibilidad de
debatir y de testar con mayor precisién y con la tranquilidad necesarias tanto las
propuestas contenidas en el citado Informe como otras posibles alternativas.

CONSIDERACIONES GENERALES

1. El sistema publico de pensiones espafiol se rige como un sistema de reparto, con
transferencias de renta tanto intra como intergeneracionales, que viene
funcionando desde hace unas décadas con un razonable éxito en cuanto a alcanzar
un cierto grado de estabilidad presupuestaria en una perspectiva de largo alcance
y ofrecer pensiones suficientes a los pensionistas. Juega y ha jugado un papel
relevante tanto en la cohesién social del pais como en la cohesién territorial,
cuestiones ambas nada desdefables cuando hablamos de reformar el sistema.

2. Lagestidon de este sistema se ha llevado a cabo desde hace 2 décadas sobre la base
de un consenso amplio entre las fuerzas politicas, materializado en el denominado
Pacto de Toledo, y social, que en su Ultima expresién dio lugar hace un par de afios
al Il acuerdo Socio Econdmico (ASE) que entre sus contenidos incluia una
propuesta de reforma del sistema publico de pensiones que dio lugar a la Ley
27/2011 “sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del sistema de
Seguridad Social”. Ley que comienza a surtir efectos a partir de enero de este afio,
2013. Parece pues que el mecanismos del consenso ha dado resultados hasta la
fecha y no hay razones para dudar de que las pueda seguir dando en el futuro.

3. La valoracién/diagndstico que de forma implicita se hace del sistema de reparto,
recurrente en una critica general a este sistema que prolifera en los ultimos afios,
se centra basicamente en la inviabilidad financiera del sistema espafiol, tal como
estd disefiado, pero se cuestionan otros de diferentes paises europeos, de
caracteristicas similares al nuestro, con matices. Pareciera como si ahora solo tiene
“gravisimos problemas de sostenibilidad” el modelo espafiol de reparto.

4. A este respecto es importante valorar el contexto econdmico en el que nos
movemos, en el que a causa de la politica econdmica de austeridad que se viene
desarrollando desde mayo de 2010, se esta produciendo una intensa devaluacion
salarial que afecta al flujo actual de ingresos al sistema de la Seguridad Social. Asi
se nos introduce en una especie de circulo vicioso en el que, se dice, hay que bajar
el valor de las pensiones, incluso nominal, porque los salarios bajan. Ello nos
llevaria a una debate que transcendiendo a la cuestidn concreta de Ia
sostenibilidad del sistema publico de pensiones nos introduciria en otros
derroteros, en la esencia de la politica econédmica, lo que no estd aqui en discusion,
aunque sin duda afecta de manera directa al debate subyacente.

5. En esta perspectiva, y tal como la Ley 27/2011 deja entrever, la definicién de un
factor de sostenibilidad consistiria en la culminacién de un proceso de reformas
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paramétricas, como las que inicia la propia Ley, de modo que a la vista de sus
resultados podriamos establecer un diagndstico mucho mas preciso y acotado en
el tiempo sobre los problemas efectivos de sostenibilidad presupuestaria del
sistema de publico de pensiones. Asi es como se ha procedido en buena parte de
los paises de nuestro entorno. Y es que, en definitiva, a mi entender, previo a
cualquier hipodtesis sobre factores de sostenibilidad, requeriamos de un acuerdo
previo sobre el modelo de sistema publico de pensiones a alcanzar en el futuro, sus
proceso de adaptacion o cambio y todo ello en un horizonte con razonable
consenso social; sobre la base de ese disefio, que en buena medida estd implicito
en la Ley 27/2011, hubiera resultado mucho mas sencillo encajar algunas piezas
especificas, como es un factor de sostenibilidad.

En esta linea si que parece que nos hemos puesto de acuerdo para que, al menos
por el momento, no entre en discusién la posibilidad de iniciar un proceso de
transformacidn radical del modelo hacia un sistema de cuentas nocionales o de
apertura hacia fondos de capitalizacidon. Creo que todos hemos sido conscientes,
incluso aquellos colegas del Comité que defienden ese camino, de las dificultades
no sélo politicas sino también financieras, que entrafiaria un transito inmediato
hacia férmulas de capitalizacion de las aportaciones, que ya de antemano indico
que no comparto. Entre otras cosas, en el caso espaiiol, los costes del transito
hacia ese tipo de modelos serian muy importantes, redundando muy
negativamente sobre la suficiencia las pensiones otorgadas por el sistema publico
de pensiones acogido a esas formulas.

Debiéramos poner, a mi juicio, al lado de las posibles criticas al sistema de reparto
considerar sus fortalezas, mostradas a lo largo de varias décadas, mas aun en los
paises europeos mds desarrollados y que antes lo implantaron. Tenemos un
sistema de pensiones que ha mostrado una elevada eficiencia en su
funcionamiento y capaz de absorber paulatinamente reformas, en la mayor parte
de los casos muy sencillas de implementacién, en la medida que se ha ido
evidenciando su necesidad.

En el momento actual disponemos aun de un importante colchén financiero, el
Fondo de Reserva que, a pesar del fuerte incremento que ha experimentado el
déficit de la SS en 2012, puede permitir mantener el equilibrio presupuestario
durante al menos, otros cinco afos, incluso en condiciones econdmicas muy
adversas.

Las prisas con las que se ha puesto en marcha este Comité y el escaso periodo de
tiempo habilitado para su trabajo (se constituyo el 21 de abril de 2013 y la fecha e
finalizacién ha sido el 7 de junio/2013), han supuesto, a mi entender, que su
actividad hayan estado muy sesgada en torno a la discusidn de la Unica propuesta
mas o menos articulada que aparecidé sobre la mesa, y que, ademas, no se haya
podido contar con simulaciones oficiales y otras posibles sobre los efectos de las
propuestas concretas en diversos planos (pensiones medias, maximas, minimas,
distribucion de la carga, simulaciones con diferentes parametros alternativos, etc.)
que serian lo minimo requerido para alcanzar alguna conclusién clara sobre los
efectos directos y colaterales, erales, de la aplicacion de los diferentes factores de
sostenibilidad. Hay muchas preguntas aun con respuesta pendiente sobre como
interactua la aplicacidn de los posibles factores de sostenibilidad propuestos en el
Informe con el periodo transitorio de aplicacion de reformas paramétricas que
abre la Ley 27/2011, con el principio de contributividad, o incluso con los derechos
adquiridos por los pensionistas actuales o futuros. Tengo la impresién y la
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11.

sensacion, sin animo de critica hacia la labor del Comité y con todo mis respeto a
sus miembros, de haber estado teledirigido hacia un resultado final acorde con las
expectativas del Gobierno que le nombré.

Llegados a este punto. {Hay razones para abrir de forma acelerada un nuevo
proyecto de reforma del sistema publico de pensiones cuando aun estamos en los
primeros meses de vigencia de la reforma recién puesta en marcha?

Sin duda, que el sistema de pensiones tiene problemas, como los ha tenido en el
pasado, e incluso podriamos pensar que mas intensos que en el pasado,
particularmente en lo que se refiere a la influencia de las perspectivas
demograficas que sobre él gravitan. Se esta produciendo una cierta aceleracién del
envejecimiento de la poblacion espafiola, que se ird reflejando en la entrada en la
jubilacion de las ultimas cohortes del baby boom de los afos setenta en los
proximos lustros. Ello sin duda afectard a uno de los pardmetros basicos del
sistema, la relacion entre cotizantes y pensionistas, que tiende a bajar.
Simultdneamente, estamos experimentando un ascenso continuo de la esperanza
de vida, que supone un alargamiento del periodo de cobro de las pensiones para
cada pensionista, lo cual incrementa también la ndmina global del gasto en
pensiones. Pero, conviene no perder de vista que la evolucion de los cotizantes no
estd solo definida por la dinamica de la tasa de natalidad, sino que,
particularmente, en un caso como el espafiol, la marcha de la economia condiciona
notablemente el discurrir de la cifra de activos, base del volumen de cotizantes. El
ciclo anterior nos mostré que esta base puede crecer de forma acelerada por un
rdpido incremento de la incorporacién de la mujer al mercado de trabajo, cuestidn
gue aun sigue viva y que se puede acelerar ante la reactivacion del ciclo econédmico
y, de igual modo, con un intenso proceso migratorio, qué hipotéticamente también
podria volver a cifras positivas, también ante un cambio de la coyuntura
econdmica. Todo ello estd en el horizonte y conviene ser cautos a la hora de
considerar las predicciones demograficas actuales o futuras, a la luz de Ia
experiencia pasada; recuérdese que las predicciones apuntadas por algunos
analisis de expertos en los afios noventa sobre el colapso inminente del sistema
publico de pensiones fracasaron estrepitosamente a partir de errores manifiestos
en las predicciones demograficas sobre las que se apoyaban.

Pero, no obstante, ello tampoco nos ha de llevar a esconder la cabeza bajo el ala
ante los problemas que, con mayor o menor celeridad, se avecinan. Aunque, lo
apuntado en parrafos anteriores me lleva a considerar que hay un exceso de
alarmismo en torno a la evolucién financiera del sistema que no es debido solo a la
coyuntura recesiva que estamos padeciendo sino que hay intereses espurios por
medio, que buscan crear una negativa vision del futuro que predispongan a la
poblacién a aceptar cualquier reforma que haga pivotar el equilibrio financiero del
sistema, principalmente, en la cuantia de la pensidn media.

Asi pues convendria separar de modo tajante y claro lo que son efectos
coyunturales o ciclicos de lo que implican las tendencias demograficas y, en su
caso, econdmicas, en el largo plazo. En este sentido, convendria desvincular la
definicion del factor de sostenibilidad de las urgencias por cumplir los
compromisos pactados como contrapartida al rescate financiero en el que nuestro
pais esta inmerso.

Y en esta perspectiva me permito recalcar el interés de mantener el modelo de
reparto que hasta la fecha y durante largas décadas ha funcionado sin grandes
problemas; son las interferencias externas al modelo las que afectan a su
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funcionamiento (demografia, especialmente) y los que —sus efectos, en todo caso-,
conviene corregir.

Con estos elementos creo que los modelos de capitalizaciéon (individual o colectiva)
no tienen cabida en el sistema publico de pensiones espaiol.

Frente a ello habria que recordar que, en primera instancia, la reforma que estd en
desarrollo introduce correcciones importantes sobre los efectos del aumento de la
esperanza de vida. Correcciones que, segun el texto de la propia ley se proyectardn
mas alla del periodo de implantacion de la misma, que finalizaria en el afio 2027, al
introducir un factor de sostenibilidad que tuviera en cuenta la evolucién de la
esperanza de vida, a partir de dicha fecha.

No estamos hablando de equilibrio actuarial, que en el contexto del sistema
espanol de reparto de prestacién definida, que a mi entender ha de continuar, no
tiene sentido. Tiene sentido, en todo caso, hablar del objetivo de equilibrio
presupuestario, lo que implica hablar de gastos, pero también de ingresos del
sistema.

Habria que considerar también, en una perspectiva de sostenibilidad
presupuestaria del sistema de pensiones a futuro, dos cuestiones mas. La dindmica
de crecimiento de las pensiones medias actuales y el calculo y dindmica de
crecimiento de las que vayan entrando en los préximos afios.

a. En el primer caso, se estdn frenando, por un lado como efecto de la
paulatina reduccién de la senda inflacionista en nuestro pais y, en el corto
plazo, por los ajustes en la revalorizacién de las mismas que se estdn
llevando a cabo.

b. Y respecto a lo segundo, la reforma en curso contiene instrumentos que
reduciran la cuantia media de las nuevas pensiones (alargamiento de afios
de cotizacidén para llegar al porcentaje maximo y del periodo de célculo de
la base reguladora, asi como el tratamiento a los periodos sin cotizacién o
la actualizacién de valor de los afios cotizados a efectos del calculo de la
pension) con respecto al sistema de calculo previo, acortando también el
periodo global de cobro al retrasar la edad de jubilacién.

Las estimaciones del Gobierno espafiol y de la Comision Europea hablan de una
reduccion del gasto en pensiones, con respecto al PIB de tres puntos porcentuales
como resultado de la aplicacién de esta reforma. Con ello el gasto del sistema
publico espafiol de pensiones se situaria, segun las estimaciones citadas, a la altura
del afio 2060 (“largo me lo fiais, amigo Sancho”) en un porcentaje algo superior al
13 por ciento del PIB; cifra que ronda la media europea estimada para esas fechas.
Considerando que en este momento el gasto publico medio europeo (asi como
especificamente el gasto social) estimado en cifras de PIB estd en cifras muy por
encima de la media espaiiola, bajo una perspectiva de homologacién europea, hay
un margen importante también por el lado de los ingresos para enfrentarnos los
retos futuros en un contexto equilibrio presupuestario. Alargar la edad de
jubilacién, hasta los 67 afios previstos en la ley 17/2011, ya mejora el flujo de
ingresos al sistema de la Seguridad Social. Ademas, parece adecuado pensar, desde
un punto de vista de solidaridad social intergeneracional, que, si dentro de unas
décadas tendremos una mayor proporcion de pensionistas entre nuestra
poblacién, los activos habrian de asumir un mayor esfuerzo financiero para dotar a
las pensiones de una cuantia suficiente, sin tener que recurrir a mecanismos de
beneficencia y dejando otras formulas de obtencién de rentas en la vejez, como
complementaria, para quienes puedan y quieran arriesgar una parte de sus
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ahorros durante su vida activa en fondo privados de pensiones u otras variantes de
inversion a largo plazo.

15.Y, si de correcciones respecto a los efectos del ciclo en la financiacién del sistema

16.

hablamos (reduccién del nimero de cotizantes por aumento del desempleo, de
ingresos por disminucion de las bases de cotizacién y aceleracidn de jubilaciones
anticipadas, entre otros) contamos con un Fondo de Reserva que nos permitiria
cumplir con el pago de las pensiones existentes hasta, al menos, el afio 2018, mas
alla de la fecha esperada de recuperacion, segun las previsiones gubernamentales
contenidas en el udltimo plan de Estabilidad remitido a los organismos
comunitarios.

De momento hay ingredientes suficientes en el terreno de la reforma del sistema
pensiones y en las fortalezas del propio sistema como para que nos otorguemos un
pequefio respiro y no demos pie al panico y a la alarma social; eso si que nos sirva
también para pensar en el siguiente paso a desarrollar. Paso este que, sin duda,
convendria vinera consensuado por la fuerzas politicas y sociales que articulan la
opinidn y los intereses de los ciudadanos del pais.

17. Vistas asi las cosas parece, a mi entender, precipitado ir en este momento mas alld

18.

de lo que establece la Ley 27/2011, introduciéndonos en un terreno de alta
conflictividad (sin consenso) y de incertidumbres, por el momento. Es por ello que,
en mi consideracidn, la actuacion del Comité de Expertos creado al amparo del
mandato establecido en el R.D-L. 5/2013 de 15 de marzo (disposicion adicional
novena), no debiera sobrepasar el mandato alli contenido, circunscrito a la
elaboracién de un factor de sostenibilidad que “con el objetivo de mantener la
proporcionalidad entre las contribuciones al sistema y las prestaciones esperadas
del mismo y garantizar su sostenibilidad a partir de 2027, los pardmetros
fundamentales del sistema se revisaran por las diferencias entre la evolucion de la
esperanza de vida a las 67 afios en 2027. Dichas revisiones se efectuaran cada 5
afos, utilizando a este fin las previsiones realizadas por los organismos oficiales
competentes” (art. 82 de la Ley 27/2011de uno de agosto). Cualquier otra
consideracidn afiadida a este mandato enturbiaria las aguas ya de por si bastante
revueltas del didlogo social y de la propia paz social, sin que tuviéramos garantia
alguna de que lo dictado ahora no hubiera de estar sujeto a revisidon profunda,
cuando no eliminacidn, en afios inmediatos al albur de los resultados de la reforma
del sistema de pensiones recientemente instaurada.

Conviene tener en cuenta no solo los elementos financieros del concepto de
sostenibilidad, sino otros aspecto a los que histéricamente ha atendido el sistema
publico de pensiones: suficiencia de las mismas, equilibrio territorial, solidaridad
intrageneracional, funcion macroecondmica y ciclica. No se debe sustraer el
debate a los ciudadanos y el acuerdo a las fuerzas sociales y politicas. La reforma
fue pactada en 2011 vy significd la ausencia de conflicto politico y social. No
debemos olvidar que la Ley 27/2011 constituyé el fruto de un gran consenso entre
las fuerzas politicas (a través de la Comisién del Pacto de Toledo) y de las
organizaciones sociales, a través del Pacto Social que sustenta la reforma.
Recuérdese, basta con hacer algo de historia, que el consenso referido no ha sido
facil de alcanzar, buena prueba de ello es el andlisis de las principales reformas
realizadas desde el afio 1997, donde el consenso nunca fue global. En esta
perspectiva, en definitiva, la ruptura del consenso sobre esta cuestion constituiria
una provocacion innecesaria e injustificada, que seguramente propiciaria un
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conflicto social con un enorme coste social y econdmico, que el pais no se puede
permitir en los tiempos actuales.

CONSIDERACIONES DE DETALLE SOBRE EL CONTENIDO DEL INFORME

El Informe parte de un diagndstico excesivamente alarmista de los problemas
financieros del sistema publico de pensiones, con una critica subyacente al sistema
de reparto, que, sin embargo ha mostrado en el pasado un gran potencial para
hacer frente a diferentes problemas a los que se ha tenido que enfrentar.

En consecuencia se recomienda proceder a incorporar un doble factor de
sostenibilidad de manera inmediata, sin considerar otras alternativas posibles, por
el lado de los ingresos del sistema.

La retdrica subyacente contenida en el Informe incluye, a mi juicio, un exceso de
contenido critico a la capacidad de reforma y de atencidn a los problemas futuros
por parte de las instituciones politicas que nos representan; el latiguillo subyacente
de los “politicos” como seres interesados, cuando no incompetentes, como
justificativo de la necesidad de incorporar al sistema mecanismos de ajuste
automadtico, me perece, cuando menos, peligroso, desde la perspectiva de la
credibilidad/estabilidad de las instituciones democraticas. Puede que sea de
interés, por razones de flexibilidad del sistema o de otro orden, contar con
mecanismos de ajuste automdtico, sometidos siempre a seguimiento y
modificacion, cuando se considere necesario, pero ello no es motivo para
descalificar la necesaria presencia de las instituciones (y los politicos son la
vertiente humana de las que tenemos) en la definicién de las reglas del sistema y
de su aplicacién. Creo que el peor escenario es el del gobierno de los “técnicos” o
de los “expertos”, que se colocan en un peldaino muy por encima del de los
politicos.

Y, contradictoriamente, sobre esa no interferencia politica, el propio Informe
establece consejos o sugiere temas a reformar, en su parte final, sobre cuestiones
“no automaticas”, que afectan a la definicion del sistema publico de pensiones y
sujetas al arbitrio de las instituciones politicas representativas. Adicionalmente, la
propia definicion del factor de sostenibilidad anual deja aspectos importantes,
como el coeficiente alfa, o el nimero de afios a considerar en la estimacion de la
revalorizacién anual de las pensiones con medias moéviles, al arbitrio del legislador,
entre otras cuestiones que tienen una singular transcendencia en los resultados
afo a afo derivados de la aplicacion del factor, tal como el propio Informe indica.
En este sentido, creo seria mas eficiente reducir la carga de retdrica del informe,
gue a menudo suena a discurso moral, en aras de un mayor esfuerzo de claridad
(transparencia), tema que se reitera a lo largo del mismo, para que el comun de
los pensionistas, actuales y futuro entienda lo que se dice en las diferentes
férmulas de calculo de los factores de sostenibilidad, particularmente el “anual”.
No deja de resultar interesante contemplar como la férmula del factor de
revalorizacidn anual adolece de cierta circularidad en su formulacién, dado que
para el cdlculo de la revalorizaciéon de la pensién media hay que estimar
precisamente la evolucién de esa misma pensidn media en una serie de afios
(segun el coeficiente “n” que se elija), precisamente en el cociente del ratio
Ingresos/Gastos (pensiones:pensién media). En las previsiones que hagan los
organismos oficiales, que se utilizaran para el calculo de la revalorizaciéon, tendran
que considerar alguna prevision (explicita o tdcita) sobre la evolucion de las
pensiones medias en el aio de la revalorizacidn y siguientes.



g)

Las previsiones por tanto jugaran un papel fundamental en el resultado de la
aplicacion de los factores; mientras que en el primero puede haber cierto consenso
sobre las predicciones demograficas, en el segundo por las variables a estimar (PIB,
salarios, pensiones medias, pensionistas, etc.) el nivel de controversia sera mayor;
cabe pensar que errores en las previsiones de un afio pueden ser corregidas en el
siguiente (no siempre), pero en el entretanto el conflicto social generado puede
ser importante. No es de extrafiar que en algunas formulas de factores de
sostenibilidad, como en el caso sueco, se han evitado incluir previsiones y las
referencias siempre se relacionan con datos ya oficializados.

Las tendencias que se apuntan sobre el resultado de la aplicacién suenan tan
optimistas, sobre la senda de revalorizacidon de las pensiones medias, que incluso
uno se pregunta sino seria mejor dejar el sistema de revalorizacion en los términos
actuales, ligada a la evolucién del IPC. Parece que el efecto del mismo sobre la
relacion entre cuantia de las bajas/cuantia de las altas, que tenderia a bajar,
solventaria los problemas de suficiencia (sobre la pensién media), aunque no esta
claro si los de sostenibilidad. La ausencia de trabajos de simulacion de cierta
entidad, que contemple todos los pardmetros del sistema, con sus variantes,
dificulta tener una vision consistente de lo que podria acontecer en el futuro con Ia
aplicacion de tales factores.

Si el ajuste recae en la pensidon media, en términos de suficiencia, como el propio
Informe senala) como asi entiendo ocurrird como resultado de este factor de
sostenibilidad, se introducen incentivos, entre los colectivos que tienen posibilidad
de definir la cuantia de su cotizacion a situarse en la parte mas baja del mismo, de
no mediar modificaciones en sus respectivos regimenes de cotizacién/prestacion.

Afadir a estos comentarios que en la aplicacién del factor de sostenibilidad anual
utilizado en Alemania (con algunas caracteristicas cercanas al que se propone para
Espafia en el Informe) a las pensiones publicas, desde principios de la década
pasada, se ha obtenido como resultado una depreciacidon real acumulada de las
mismas, aungque en ningun caso la cuantia de la pensién de un afo puede ser
inferior a la cuantia del afio precedente y, consecuentemente en ningun caso
puede producirse una “actualizacion negativa”.

No hay criterio homogéneo en cuanto al tratamiento del futuro de las pensiones,
ni en las legislaciones nacionales de los paises de la UE ni en los propios érganos
comunitarios. Recuérdese como en el MoU (Memordndum de Entendimiento) que
acompafa a la aprobacidon del rescate financiero, que la Troica remitié a con
Grecia, le indicaban la necesidad de modificar los criterios de la revalorizacion de
las pensiones, cambiando la evolucion de los salarios, por el IPC. ¢En que
quedamos?

Quiero insistir en hemos hecho solo una proyeccién muy limitada, que no nos
permite ver los efectos internos en el sistema (distribucion entre regimenes, entre
grupos, sobre el monto total, Fondos de reserva, etc.). El andlisis y la informacidn a
poner a disposicion de los legisladores debiera ser de superior envergadura,
incluyendo mas alternativas, y escenarios diversos para cada uno de ellos, lo que,
sin duda hubiera requerido un periodo de trabajo mas dilatado de trabajo y mayor
colaboracién por los organismos oficiales competentes. Insisto en ello porque sigo
sin entender el porqué de las prisas para elaborar una propuesta de la envergadura
econdmica, politica y social, tal como la que contiene el Informe del Comité de
Expertos.



k) La concurrencia de tres mecanismos de ajuste, de forma cuasi simultdnea, si se
aplican los factores de sostenibilidad en el préximo afio, significara que una parte
importante del ajuste para la sostenibilidad presupuestaria cargara sobre las
proximas generaciones que inician este ano su andadura como pensionistas. Hay
que insistir en esto porque si retrasa la edad de jubilaciéon a los 67 afios vy
simultaneamente se introduce el mecanismo del incremento de la expectativa de
vida en el calculo inicial de las pensiones, se estd castigando por via doble a una
misma cohorte de jubilados: trabajar mas anos, cotizar por mas tiempo vy, en las
mismas condiciones, menor base reguladora, y ademds se aplica un coeficiente por
mayor expectativa de vida, reduciéndole la pensidn inicial, afadiéndole una
tendencia descendente en la pensidn media cuando ya esté dentro. Ningln pais
europeo se ha atrevido a hacerlo con tanta intensidad.

[) Resulta fundamental, a mi entender, que previo a cualquier compromiso en
materia de nuevos factores de sostenibilidad, se establezca otro sobre el principio
de solidaridad intergeneracional que permita avanzar en las transferencias al
sistema de pensiones de ingresos publicos, es decir garantizar un nivel definido de
suficiencia a futuro de las pensiones publicas. El crecimiento econémico futuro
puede reservar una parte del mismo para el pago de una ndmina de pensiones que
crece, en tanto que la relacién pensionistas/cotizantes tiende a incrementarse. Y
esto, si se quiere, también puede “automatizarse” si se desea, tras un acuerdo
previo sobre el objetivo de suficiencia o de gasto en pensiones que se pueda
adoptar por consenso por parte de los sujetos politicos y sociales. A este respecto
es cuestionable que con la propuesta de factor anual de sostenibilidad contenida
en el Informe vaya a pensiones parte del incremento de la productividad que las
préximas generaciones vayan creando; tal afirmacidn se apoya en la hipdtesis de
traslacion equivalente del incremento de productividad a los salarios (que se
supone representan en el factor a las bases de cotizacion) y en la estabilidad en el
reparto de la distribucidén funcional de la renta, cuestién también que la realidad
espafola no corrobora.

m) Histéricamente asi ha ocurrido, se ha ido incrementando la cuantia del PIB
dedicada pensiones e incrementando paulatinamente las transferencias.

n) Todo ello sin prejuzgar otras correcciones al sistema de reparto de prestacion
definida, como ha ocurrido en afios pasados, ni la necesaria reordenacién ya
prevista, de su funcionamiento interno (absorcién RETA, REA y REEH, , Mutuas,
etc.).

EN SINTESIS

A partir de lo analizado anteriormente, considero que:

A. Aun admitiendo las dificultades que, fundamentalmente por razones de la evolucion
demografica del pais, se puedan plantear en el futuro para la estabilidad presupuestaria
del sistema de publico de pensiones, no considero preciso que se introduzcan factores
de sostenibilidad apoyados en la dindmica de variables econémicas estimadas. No hay
necesidad inmediata de intervenir sobre la marcha de las pensiones, mas alla de la ley
27/2011 y las medidas complementarias que se consideren en el dmbito del pacto de
Toledo. En este sentido, en los proximos afios habra que estara atentos a la evolucién
de los resultados de la reforma.

B. A mi modo de ver creo que es preciso asumir que el aumento del nimero relativo de
pensionistas, derivado de las tendencias demograficas, exigira un esfuerzo
paulatinamente mayor de las sociedad para con el gasto de pensiones, lo que nos



habria de llevar a una cifra de gasto similar a la media de la UE, en el entorno del 14 por
ciento, sin alterar otras partidas de gasto social, con el fin de mantener la suficiencia de
las pensiones y la sostenibilidad del sistema. Por ello, considero que el esfuerzo de
ajuste tiene que recaer fundamentalmente en una acentuacion de la solidaridad inter e
intrageneracional en los préximos afios, por lo que ademas de los efectos de la reforma
en marcha, seria razonable establecer un compromiso, lo mas consensuado posible,
acerca de la suficiencia de las pensiones publicas, sobre la base de una aportacidn
creciente a su financiacidn de recursos publicos, en un horizonte de convergencia con la
media comunitaria, tanto en lo que a gastos en pensiones se refiere como a gasto
social, en general. Las cifras al respecto permiten avalar un horizonte como este.

. La reforma de 2011 opera con factor de sostenibilidad demografico, aunque no de
caracter automatico sino predefinido, afectando a varios de los parametros de
definicion de las pensiones como edad de jubilacidon y cuantia de la pensién inicial
(definicién de la base de célculo, afios cotizados, anticipadas, etc.). Habria que dejarle
actuar y hacer su seguimiento antes de introducir otros posibles factores de reduccidon
de la cuantia de las pensiones.

. No hay tanta urgencia. Los problemas comenzarian a agravarse (con las previsiones
actuales) a partir de 2030, pero con la reforma de 2011 la previsién de gasto en
pensiones sobre el PIB aun sigue estando por debajo de la media europea en 2040 y
posteriormente.

No ha de descartarse que la revisién del factor (en los términos que indica la ley) se
haga antes de lo previsto, el afio 2027, tras el analisis de los efectos de la reforma
recién puesta en funcionamiento, sobre la sostenibilidad del sistema en todas sus
facetas y nuevas previsiones realizadas en unos anos. En todo caso habrian de ser los
interlocutores politicos y sociales quienes acordaran una posible anticipacién de la
revision del modelo definido en la Ley 27/2011, tras la extraccion de conclusiones sobre
la experiencia de su aplicacidn en los proximos afios.

Adicionalmente, hay todavia un margen importante de reorganizacidon interna, parte
contemplados en la Ley 27/2011) con potenciales ahorros en forma de menores gastos
o aumento de los ingresos (absorcidn de regimenes especiales, ITE, Mutuas, etc.)

. De acuerdo con mi interpretacion de lo establecido por la ley 27/2011, que
recientemente ha entrado en vigor, habra de aplicarse un coeficiente de sostenibilidad
ligado a la evolucién de la esperanza de vida de los espafioles al cumplir la edad de
jubilaciéon, que serd aplicable a partir de 2027 y sobre los diferentes pardmetros del
sistema, no necesariamente sobre el calculo de la pensién inicial. No comparto por
tanto la apreciacion del Informe acerca de la entrada en vigor de dicho factor a partir
de 2014; habra de ser los poderes publicos los que interpreten, al margen de la
coyuntura inmediata, la necesidad o no de adelantar dicha fecha, que en mi criterio, a
fecha de hoy, aun resulta prematuro definirlo.

. Por dultimo, considero innecesario incorporar un factor adicional de sostenibilidad
ligado a la evolucion de los ingresos y los gastos del sistema (aun entendiendo, como
no, la licitud de que un Comité de Expertos realice las propuestas que le parezcan
adecuada, mas alld del mandato que tenga), tal como se define en el Informe, que a
largo plazo supondria un elemento adicional de ajuste sobre el valor medio de las
pensiones y sobre cuyos resultados efectivos en términos de equilibro presupuestario
no contamos con las simulaciones suficientes, ante la ausencia de apoyo por parte de
los organismos oficiales y la cortedad del tiempo asignado al Comité para realizar su
encargo.

Entiendo, por ultimo, que el informe se deberia:
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a.

b.

C.
d.

Modificar el contenido de los elementos aplicados al factor de Equidad
Intergeneracional, dejando abierto su aplicacién no sdélo al valor de Ia
pension media de entrada, sino a los parametros bdsicos del sistema,
siendo los poderes representativos quienes defina la distribucién de los
efectos del coeficiente en un mix proporcional entre los dichos pardmetros.
Mantener la fecha de su entrada en vigor en los términos establecidos en la
ley 27/2011, a resultas de que los poderes politicos decidan una ligera
anticipacion de la misma, para ponerse en relacién con el afio 2030, punto,
como se ha sefialado, de fuerte inflexién segun estimaciones oficiales, de
incidencia de la dindmica demografica sobre el sistema de pensiones. En
todo caso, también parece razonable la aplicaciéon del mismo en periodos
quinguenales como establece la Ley.

Suprimir el factor de Revalorizacién Anual.

Abrir un periodo de reflexiéon en el Comité para definir un factor de
suficiencia que, en paralelo al proceso de reforma fiscal en marcha,
considere el mantenimiento de la tasa de sustitucion de las pensiones a
largo plazo en una cuantia suficiente y se apoye en la transferencia de
recursos publicos, a partir de una fecha, tal como el aifio 2030, en cuantia
adecuada para garantizar la sostenibilidad presupuestaria del sistema vy la
suficiencia antedicha. Todo ello con el horizonte de convergencia con el
nivel de gasto medio europeo previsto en materia de pensiones publicas y
teniendo como referente la absorcidn por el sistema de pensiones publicas
de recursos generados por el crecimiento econémico, en proporcién a su
importancia relativa sobre el conjunto de la renta nacional u otro
parametro relevante de referencia.
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MINISTERIO

GABINETE DE
DE EMPLEO COMUNICACION
Y SEGURIDAD SOCIAL

La ministra de Empleo v Sequridad Social agradece el trabajo de
responsabilidad y honestidad realizado por sus miembros

El Comite de Expertos sobre pensiones
entrega el informe del factor de
sostenibilidad a Fatima Banez

= A finales de julio el Gobierno llevara al Congreso de los Diputados
el proyecto de Ley que incluira la definicion del factor de
sostenibilidad de las pensiones

7 de junio 2013. ElI Comité de Expertos sobre pensiones entrego esta
tarde a la ministra de Empleo y Seguridad Social, Fatima Bafiez, el
informe sobre el factor de sostenibilidad que ha elaborado en las
reuniones que han mantenido desde su constitucion.
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La ministra de Empleo y Seguridad Social agradecié en el acto de
entrega el trabajo de responsabilidad y honestidad llevado a cabo por los
miembros del citado Comité, para pedir despues el mismo compromiso a
los partidos politicos y los agentes sociales a los que el Ministerio enviara
ahora el documento.

La ministra, quien asegurd que el debate de la propuesta del Comité en el
Pacto de Toledo y en el trdmite parlamentario sera transparente, adelantd
que el Gobierno enviara a finales de julio al Congreso de los Diputados el
proyecto de Ley que incluird la definicion del factor de sostenibilidad de
las pensiones. “Lo que se propone hoy es el fortalecimiento del modelo
de la Seguridad Social”, matizé Bafiez.

A juicio de la Ministra, el Comité de Expertos ha elaborado el informe en
tiempo record y explicd que se trata de una propuesta para aplicar una
medida a medio y largo plazo sobre cdmo se han de pagar las pensiones
del sistema de la Seguridad Social.
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