SOCIAL STATE IS GONE”: EL FACTOR DE SOSTENIBILIDAD
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Resumen: Con la excusa de una frase del Sr. Draghi, se intenta dar una explicacion causal de los cambios
en el sistema espafiol de pensiones publico, que se inician con el Pacto de Toledo de 1995 y llegan hasta
el Anteproyecto del Gobierno de septiembre de 2013. A los cambios les acompaifian las recomendaciones
¢ informes del Banco Mundial o de la UE con sus diversos Libros verde y blanco con una degradacion del
MSE. Concluimos con las dudas constitucionales que conllevan la degradacion del sistema a uno

asistencial.

Entender la frase del presidente del Banco Central Europeo, el Sr. Draghi: “Social State
is gone”, el “Estado Social ha muerto”, precisaria remontarse a los origenes del
pensamiento ilustrado' que es lo que caracteriza al pensamiento propio de la
modernidad. Fue el culmen en el S. XVII de un proceso desmitificador y critico con la
cosmovision dominante en el Antiguo Régimen. La imposicion de la cosmologia de
Copérnico sobre la de Ptolomeo, con el destierro del Hombre del centro del universo,
conllevo el regreso de este a su posicion central del cosmos apoyandose en la razon, la
ciencia, la técnica y el trabajo.

Tres ideas alimentaron el proyecto ilustrado: autonomia, humanismo y universalidad.
Las alas dadas a la autonomia individual, frente al anterior orden jerarquico y al mundo
fisico, tuvo consecuencias emancipadoras que, entre las que aqui nos interesa,
consolido la idea moderna de individuo. Las repercusiones sobre los sistemas? politicos
y econdmicos fueron notables tanto como que se impusieron nuevas ideas e
instituciones justificadoras del poder y de la propiedad. Pero demolido el Antiguo
Régimen con el ariete de las nuevas ideas de la Ilustracion perdieron su mordiente
subversivo y se tornaron justificadoras del nuevo statu quo de poder.

El pensamiento ilustrado permea las interpretaciones de lo social, de su evolucion, y de
los cambios. Apologetas y criticos del sistema siguen atrapados en las redes ideologicas
del pensamiento ilustrado y se agrupan en torno a las ideas de individuo y sociedad.
Unos dan prioridad a la primera, los segundos a la otra. Unos conciben a la persona
carente del nosotros, los otros la conciben absorbida por el nosotros. Ambas posiciones
son parciales, pero ambas justifican la desigualdad y la jerarquia. Ideas que fueron ariete
contra el Antiguo Régimen acaban justificando lo que inicialmente atacaron.

De las dos mencionadas versiones extremas, subyace en la frase del Sr. Draghi3 la que
da prioridad al individuo embarcado por naturaleza en una lucha general por la

* José Joaquin Pérez-Beneyto Abad, Magistrado especialista del orden social en el TSJ Andalucia,
Sevilla.

' Todorow, Tzvetan: “El espiritu de la Ilustracion” Ed. Galaxia Gutenberg, 2008.

% Las propias ideas de “sistema politico” y “sistema econdmico” son ideas que oscurecen mas que
iluminan la realidad, como ocurre con otros aspectos de la razon cientifica. Decaen su capacidad
explicativa y predictiva y restan como ideas apologéticas del stato quo. Asi, por ejemplo se usa el
eufemismo “la mala calidad de nuestras democracias” para obviar el manejo oligarquico de ambos
sistemas. Naredo, José Manuel: “Economia, poder y politica” Ed. Diaz&Pons, 2013.

3 El Sr. Draghi es un exGolman Sachs. Para conocer las ideas y modos de operar: “El banco: como
Goldman Sachs dirige el mundo” de Marc Roche , Ed. Deusto, 2011



existencia en la que ganan los maés fuertes, naturalizando la desigualdad: “el individuo
es el fin Gltimo y su agrupacién en sociedad es s6lo un medio para lograr su bienestar.”
Con tal bagaje ideoldgico, propio de las élites europeas, la crisis del modelo social
europeo (MSE) esta justificada, mas si le afiadimos algunos problemas.

El MSE* es un proyecto articulado en torno a la solidaridad colectiva, la equidad social
y la eficiencia productiva y que tras la Cumbre de Lisboa del afio 2000 es gestionado
mediante un nuevo modo de gobernanza: el Método Abierto de Coordinacion.

El MSE es una unidad axioldgica con la solidaridad como base moral de
legitimidad, pero no deja de ser solo una de las dos visiones de Europa que coexisten.
La otra es la del orden ordoliberal impuesto por Berlin y las ¢élites nacionales
beneficiadas por la globalizacion y que cuestionan el MSE.

Sin embargo, ese proyecto en el dia a dia sufre el peligro populista de dividir a los
europeos entre industriosos y vagos. Se lastra irremediablemente el proyecto europeista
al transmitir emociones que movilicen, en vez de ideas complejas que solo abren
interrogantes y producen desasosiego. Por ejemplo, es corriente, en los medios
centroeuropeos y en las contiendas electorales, la idea de que los paises del sur de
Europa se aprovechan del esfuerzo de otros estados miembros y asi encubrir el que ahi
los poderes publicos estdn reduciendo su intervencion a la estricta garantia de las
libertades negativas, enfatizando el individualismo posesivo como sustento ético, la
desvinculacion social y la desafiliacion. En el caso de Alemania tal discurso encubre las
grandes deficiencias que, pese al monto de sus exportaciones y el aumento fabuloso de
los ingresos fiscales, hay de inversiones en infraestructuras y en educacion, y de como
una buena parte de los alemanes viven de empleos precarios con salarios muy bajos.

En suma extienden la idea de que el individuo es responsable de procurarse su propio
bienestar y que la intervencion del estado tiene que limitarse a casos de extrema
necesidad. Se individualizan los riesgos sociales.

El discurso individualista posesivo’ se erige en una suerte de pensamiento Unico,
hegemoénico, como canon de economia politica en las actuaciones gubernamentales,
produciendo un consenso entre las estrategias tradicionales de la derecha, el centro y la
izquierda, plasmado en una profundizacion del proceso de desregulacion, flexibilizacion
y liberalizacion respecto a las politicas publicas estatales; y en un apoyo activo de las
instancias gubernamentales a los procesos de internacionalizacion de los mercados, a la
promociéon de un individualismo consumista, asi como a la mercantilizacion de lo
publico, de lo comun.

La globalizacién y la mundializacién econémica® han conllevado una transferencia
paulatina de autoridad y poder desde los estados nacionales hasta los mercados
internacionales. Ademads, provocan una competencia entre las naciones e incentivan
patrones de competencia desleal social y fiscal, desregulacion generalizada y pérdida de
derechos laborales, a fin de ganar competitividad en los mercados internacionales. Las

* Moreno, Luis: “La Europa asocial: Crisis y Estado del bienestar.” Ed. Peninsula, 2012.

> Segun la concepcion del individualismo posesivo, el individuo no accederia a su libertad mas que en la
medida en que se comprende a si mismo como propietario de su persona y de sus propias capacidades,
antes que como un todo moral o como una parte del todo social. Esta vision, estrechamente vinculada al
desarrollo de las relaciones de mercado, queda expuesta en las grandes teorias sistematicas de la
obligacion politica (Hobbes y Locke), asi como en las ideas de los radicales «levellers» y de Harrington.
Cfr. C.B.Mcpherson: “La teoria politica del individualismo posesivo

De Hobbes a Locke” Ed. Trotta, 2005.

% Un analisis de la irracionalidad del orden global cfr. Yanis Varoufakis: “El Minotauro global” Ed.
Capitan Swing, 2012.



estrategias de las grandes corporaciones y de los conglomerados financieros,
denominados mercados, han consolidado su autoridad imponiendo cambios y reformas
en los Estado de Bienestar europeos.

Los fallos en el disefio de la UE’ no han hecho sino agudizar los problemas del euro
por la inexistencia de una politica fiscal comun, la falta de coordinacion de las politicas
econdmicas, encorsetamiento de las funciones del BCE que no puede operar como
prestamista de ultimo recurso, o por falta de voluntad para permitir las transferencias
entre paises de la UE a través de mecanismos de compensacion interterritorial
caracteristicos de los sistemas federales.

La Gran Recesion del 2007° cuestiond, por la via de hecho, el dogma de la estabilidad
presupuestaria que se esta intentando salvar pasando por alto la equidad fiscal
progresiva, de modo que ya no sean los estados miembros mas ricos los contribuyentes
netos, mientras que los mas pobres resulten beneficiarios de los fondos comunes, sino
que cada estado peche con sus deudas. Se produce la ruptura fatal, de los valores que
comparten las sociedades europeas, de que los poderes publicos son responsables de
amparar la igualdad de oportunidades y la justicia social, lo que implica mantener una
alta carga fiscal con sistemas de impuestos progresivos.

Mias, causas endogenas se suman al cuestionamiento del MSE: La mayor demanda’, y
coste, de servicios de atencidn personal; el envejecimiento de la poblacion' y la mayor
esperanza de vida; el persistente desempleo y las bajas tasas de actividad laboral; los
efectos no deseados y los desincentivos provocados por el propio Estado del Bienestar;
el desempleo causado por la crisis econdémica.

Hasta aqui el marco en el que las pensiones publicas son cuestionadas para concluir en
Espaiia, en la logica de ese discurso, con la insostenibilidad del sistema publico de
pensiones. La introduccion, con el art. 8 de la Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre
actualizacion, adecuacion y modernizacion del sistema de Seguridad Social, de una
nueva Disposicion adicional quincuagésima novena en la Ley General de la
Seguridad, bajo el epigrafe “Factor de sostenibilidad del sistema de la Seguridad Social”
y con la aprobacion del anteproyecto de ley de reforma de las pensiones en el Consejo
de Ministros del 27 de septiembre, empieza la cuenta atrds en la degradacion de las
pensiones, en este caso de la de jubilacion.

No es més que la transposicion normativa de lugares comunes que recurrentemente
se plantean: que si la proporcion entre el nimero de jubilados y trabajadores activos no
deja de crecer al tiempo que la esperanza de vida se incrementa progresivamente, lo que
se traduce en la insostenibilidad'' del sistema publico de pensiones; que si seria
necesario implementar recortes, retrasar la edad de jubilacion y reducir las prestaciones,
asi como complementar las prestaciones publicas con planes privados de pensiones; que

7 Costas Lapavitsas: “Crisis en la eurozona” Ed. Capitan Swing, 2013. Economistas aterrados: “Europa al
borde del abismo” Ed. Pasos Perdidos, 2012.

¥ Juan-Ramon Capella, Miguel Angel Lorente: “El crack del afio ocho. La crisis. El futuro” Ed. Trotta,
2009.

’ Ferreras Alonso, Fernando: “Cambio demografico y pensiones de seguridad social”, Fundacion
Alternativas, doc. n° 161, 2010.

1% Zubiri, Ignacio: “Un analisis econémico de la reforma de las pensiones: el camino que aun falta por
recorrer” en VV.AA: “El Sistema Publico de Pensiones de Jubilacion. Desafios y respuestas”, Fundacion
Largo Caballero, 2011.

"' La paradoja es que la patronal de entidades aseguradoras UNESPA calcula que en el 2035, el gasto en
pensiones en Espafia estaria en un 11,9% del PIB, muy por debajo de Italia, Francia, Bélgica, Austria y
Finlandia y seria igual al de Alemania.



si la carestia'? del sistema de pensiones publico en Espafia; que distorsiona el mercado
de trabajo'”. Siempre insistiendo, tras una prediccion'* catastrofista, en el argumento de
que la sostenibilidad del sistema publico de pensiones depende de cuantos son los que
producen, con olvido de cuanto se produce. La tasa de actividad'” se elude de cualquier
solucion.

Los argumentos son siempre los mismos en continuidad con la senda trazada por el
Banco Mundial'® en su informe “Envejecimiento sin crisis: politicas para la proteccion
social de los ancianos y la promocion del crecimiento” de 1994 en el que se proponia
una estrategia de reforma del Estado del Bienestar aduciéndose el problema de su
financiacion. Aunque ya en los afios setenta, el mundo empresarial se rebeld y rompio6 el
Pacto Social posterior a la II Guerra Mundial de reparto de rentas, y fue bajo la
direccion del Presidente Reagan en EEUU y la Sra. Thatcher en la Gran Bretaiia,
cuando se comenzaron a aplicar una serie de politicas ptblicas, llamadas neoliberales'’,
que redujeron tales derechos laborales y sociales, privatizando la Seguridad Social. Para
justiﬁcar18 la menor transferencia de los estados a los sistemas de pensiones publicas se
comenzaron a difundir tesis catastrofistas afirmando que seria imposible financiarlos,
que entrarian en una crisis inevitable y que, en consecuencia, seria mas conveniente
sustituirlos por otros sistemas privados.

El Banco Mundial proponia establecer dos pilares basicos: uno de pension minima para
“aliviar la pobreza en la ancianidad” gestionado por el sector publico y otro de gestion
privada basado en la capitalizacion. El argumento era simple, si la pension contributiva
no es otra cosa que un salario diferido del trabajador pero que este esta financiando a los

12 El sistema de pensiones de Espaiia, segtin de infiere de los datos de Eurostat, es uno de los mas baratos
de la Union Europea (UE). El gasto publico espafiol en pensiones fue en 2010 (ltimo 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).

> Se argumenta que el sistema actual de pensiones genera incentivos perversos en el mercado laboral
pues la base reguladora de la pension, calculada segun las cotizaciones de los afios previos a la jubilacion,
distorsiona excesivamente las decisiones en el mercado de trabajo. Se concluye, que para que un sistema
de pensiones genere incentivos adecuados en el mercado laboral, debe considerar un periodo de vida
laboral mas amplio que el legalmente establecido hoy para el calculo de las pensiones. Cada vez mas se
apunta a una salida gradual del mercado laboral a través de trabajos de menor carga horaria y pago -los
trabajos puente- para prolongar la vida laboral mas alla de la edad de jubilacion.

' Predicciones asi se realizan, por ejemplo, por Herce, José A. en “El futuro de las pensiones en Espaiia:
Hacia un sistema mixto”.Servicio de Estudios de La Caixa. Barcelona. 1996 Herce, José A. y Alonso,
Javier (1998). “Los efectos econdmicos de la Ley de Consolidacion de la Seguridad Social”. Documento
de Trabajo de FEDEA. “La reforma de las pensiones ante la revision del Pacto de Toledo”. La Caixa,
Barcelona. 2000. Herce fue pronosticando que la Seguridad Social tendria un déficit del 0,62% del PIB en
2000 y del 0,77% en 2005; en otro trabajo de 1996 que el déficit seria del 1,37% del PIB en 2000 y del
1,80% en 2005; en otro estudio con J. Alonso que seria del 0,96% del PIB en 2000 y del 1,17% en 2005 y
en su ultimo estudio de 2000 que seria del 0,16% del PIB en 2005 y del 0,03% en 2005. Vid. Navarro, V.
y otros “;Estan en peligro las pensiones publicas?” ATTAC, Madrid, 2010.

' Cfr. VV.AA. “En defensa del sistema publico de pensiones” en cuartopoder.es

' World Bank. “Averting the Old Age crisis: Policies to protect the Old and Promote Growth”, New
York: Oxford University Press, 1994.

"7 Con un estudio sobre el ordoliberalismo que afecta a las construcciones ideolégicas de las élites
europeas, cfr. Laval, Christian y Dardot, Pierre: “La nueva razén del mundo. Ensayo sobre la sociedad
neoliberal”, Ed. Gedisa, 2013.

18 Navarro, V. “Globalizacion econdémica, poder politico y Estado del Bienestar”. Ariel, 2000; Torres
Lopez, J. “Toma el dinero y corre. La globalizacién neoliberal del dinero y las finanzas”. Icaria.
Barcelona 2005; Etxezarreta, M. y otros “Qué pensiones, qué futuro. El Estado de bienestar en el siglo
XXI”, Icaria, Barcelona, 2010.



actuales pensionistas, y como cualquier sistema de transferencias de rentas a lo largo del
tiempo, y entre sectores de poblacion distintos en el momento presente, esta sujeto a
serios problemas y uno de ellos, que el Banco Mundial lo identifica como esencial: si no
hay una proporcioén adecuada entre lo que hoy se cotiza y lo que actualmente hay que
pagar en pensiones, las cotizaciones no seran suficientes'’. Si hay pocos cotizantes
porque el desempleo es muy elevado, si se cotiza poco, porque los salarios son muy
reducidos y, al mismo tiempo, si los jubilados son muy numerosos, el sistema puede no
generar los recursos propios suficientes para funcionar con equilibrio financiero. Se
razona sobre la base de la suficiencia del sistema de Seguridad Social como un conflicto
de distribucion de renta entre jubilados de hoy y de mafiana; como una transferencia de
renta entre la poblacion ocupada y la jubilada. Desaparece del horizonte politico la
posibilidad de que el sistema pueda redistribuir® la riqueza.

Esto es justamente lo que se aduce como causa principal de la enésima reforma del
sistema de Seguridad Social y sobre cuyo disefio hay una clara y significativa
coincidencia entre las organizaciones patronales, los organismos internacionales y los
gobiernos de la UE, siempre con el apoyo explicito de los economistas tedricos mas
ortodoxos vinculados a entidades financieras (FEDEA, FUNCAS, La CAIXA, Servicio
de Estudio y Fundacion del BBVA).

La Ley 27/2011 se adecua al esquema propositivo basico de un nivel minimo
predominantemente publico, aunque no exclusivamente; de un segundo nivel,
profesional, con predominio de la iniciativa privada compatibilizada con la presencia de
instituciones publicas; y de un nivel complementario, libre e individual, exclusivamente
gestionado por el sector privado.

Es cierto que el disefio basico del sistema de Seguridad Social aparentemente no se
altera pero se exigen periodos de cotizacion mas largos para acceder a las pensiones, se
reduce su cuantia, incluso se congelan, se introducen criterios que avanzan hacia las
cuentas personales —propios de los sistemas de capitalizacion-. Se mantiene el sistema
de reparto (las cotizaciones del ejercicio sufragan el coste de las pensiones coetaneas)
pero se refuerza la contributividad (prestaciones de cuantia y duracién acordes con lo
cotizado previamente) y se introduce el denominado factor de sostenibilidad del
sistema.

Es una modificacion, aparentemente menos problematica que la radical, defendida por
la constelacion de organizaciones antes citadas, de la privatizacion de los sistemas
publicos de reparto y su sustitucion por otros de capitalizacion®' gestionado por el
sistema financiero pero que debilita un sistema, que la poblacion aprecia y ha hecho
suyo, aplicando reformas parciales como la Ley 27/2011 —y la Ley 40/2007- que, por un
lado, mengua la cobertura y la capacidad protectora del sistema publico e,
implicitamente, anima a fortalecer el sistema complementario de gestion privada® dada

' Un resumen de la posicion critica al argumento de que el aumento de la productividad garantiza la
sostenibilidad cfr. Guillermo de la Dehesa: “El futuro de las pensiones” El Pais 5-4-2013.

% Canté, Olga: “La capacidad redistributiva del sistema espafiol de prestaciones e impuestos” Papeles de
Economia Espaiiola n® 135, 2013.

2! Una critica al planteamiento de estas propuestas, en un mundo con incertidumbre, cuando uno de los
objetivos principales de los sistemas de pensiones es proveer un seguro contra los riesgos de la vejez, la
invalidez, y la muerte en los que aqui los sistemas privados se enfrentan con fallos del mercado. cfr.
Nicholar Barr y Peter Diamond: “La reforma necesaria”, Ed. El Hombre del Tres, 2012.

22 En www.ocu.org solo se recomienda adquirir 5 planes de pensiones y de estos solo 3 tienen
rendimientos positivos a un afio, eso si sin superar el 3,25% anual. En los tltimos diez afios, el 93% de los
fondos del sistema individual obtuvo una rentabilidad inferior a la inflacion y el 99,3% obtuvo una
rentabilidad inferior a la de los bonos del Estado a 10 afios.



la reduccion futura de las ya escasas cuantias® al partir del dogma demogréfico, incide
en el acceso a las pensiones y en las cuantias para mantener el gasto.

En suma, las medidas que incluye la Ley 27/2011 abundan en la reduccion progresiva
de las prestaciones del sistema publico; en la modificacion de los sistemas de célculo,
aumentando los afios necesarios para acceder a las prestaciones y los tenidos en cuenta
para calcular el montante de las pensiones; en el aumento de la edad de jubilacion;
adopcion de mecanismos que limitan la posibilidad de mejora sustancial de las
pensiones recibidas.

Con los precedentes, en el ambito de la UE, del denominado Libro Blanco “Agenda
para unas pensiones adecuadas, seguras y sostenibles”, y el anterior Libro Verde “En
pos de unos sistemas de pensiones europeos adecuados, sostenibles y seguros”, ambos
con el antecedente aleman de la Agenda 2010 de Schroeder en que se diseiid un factor
de sostenibilidad para cubrir los objetivos de asegurar los equilibrios presupuestarios
frente a un déficit creciente por un supuesto riesgo demografico®®, eliminar el riesgo
politico introduciendo mecanismos de ajustes automdticos de la futura pension,
mantener el pacto intergeneracional e instar a los paises de la Union Europea a que los
planes de ahorro complementarios de jubilacion desempefien un papel mas importante a
la hora de garantizar la futura adecuacién de las pensiones. Se disefia el factor de
sostenibilidad con el objetivo de igualar gastos e ingresos, regulando los gastos en
funcién de los ingresos.

El factor de sostenibilidad “es un mecanismo de equilibrio financiero que ajusta los
parametros fundamentales del sistema segin la evolucion de una o un conjunto de
variables exdgenas (aunque no necesariamente) al sistema de pensiones.”” No es mas
que calcular la pension de acuerdo a criterios actuariales que garanticen el equilibrio
presupuestario. Se reforma un sistema de pensiones de reparto y prestacion definida
hacia otro de contribucion definida. El sistema de pensiones de prestacion definida
indica que en cada momento del tiempo la tasa de sustitucion de las pensiones estd
definida en funcion del historial laboral -i.e. los afos cotizados, salarios y edad de
jubilacidon- de modo que en su calculo no hay criterios actuariales.

Hay multiples configuraciones posibles del factor de sostenibilidad, aunque dos son
las principales: aquellas que tienen en cuenta la esperanza de vida para corregir la edad
de jubilacion futura; y, aquellas que tienen en cuenta la evolucion del nimero de
cotizantes y/o el PIB*°.

Un buen ejemplo del primer caso es el danés, donde la edad de jubilaciéon normal
quedard fijada en 67 afios en 2022, para posteriormente vincularse a la esperanza de
vida a los 60 afios tomando como base la del afio 2020 y con un desfase de 5 afos.

» En 2011, la media de las nuevas pensiones de jubilacion ascendi6 a 1.200 euros mensuales, mientras
que el salario medio bruto para el cuarto trimestre de ese afio fue de 2.020 euros. El 20% de las pensiones
contributivas y la totalidad de las no contributivas estan por debajo del umbral de pobreza. En 2011, la
cuantia de la pensiéon media de jubilacion ascendid a 915 euros, y el 72% de los jubilados cobran en la
actualidad menos de 1.100 euros mensuales (el 49% no sobrepasa los 700 euros).

# Cfr. Blog de Julio Pérez Diaz “Apuntes de Demografia”

¥ Jiménez, Sergi: “La reforma del sistema de pensiones: el factor de sostenibilidad” del 26-2-13 en el
blog NeG en fedeablogs.net

% Lo citado y siguiente cfr. Meneu et al: “El factor de sostenibilidad en los sistemas de pensiones de
reparto: alternativas para su regulacion en Espafia.” http://www.uv.es/pensiones



En Suecia, que en 1999 introdujo un sistema de cuentas nocionales®’ o personales; si los
pasivos del sistema superan a los activos se pone en marcha un mecanismo automatico
de estabilidad financiera que reajusta a la baja la indexacion o el crecimiento de las
cuentas nocionales. Alternativamente, Alemania que tiene un sistema de puntos
mediante el cual el importe de la pension de cada afio -no soélo la inicial- depende del
valor de cada punto. Aunque dicho valor depende del nivel salarial medio, desde el afio
2005 se ajusta por la evolucién del tipo de cotizacion y por un factor de sostenibilidad
que depende del ratio pensionistas-cotizantes, siendo el ratio funcion tanto de variables
demogréficas como econdmicas.

EE.UU. y Japén, realizan proyecciones a muy largo plazo -buscan, mas o menos, el
plazo de extincion total de los existentes en el momento- incluyen escenarios
demograficos y macroecondmicos.

En el caso espafiol se prevé un factor de sostenibilidad en funcién de la evolucion de la
esperanza de vida y las condiciones economicas.

La Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del
sistema de Seguridad Social introdujo en su art. 8 una nueva Disposicién adicional
quincuagésima novena en la Ley General de la Seguridad, bajo el epigrafe “Factor de
sostenibilidad del sistema de la Seguridad Social”, que recogid lo pactado en el Acuerdo
Social y Econdmico para el crecimiento, el empleo y la garantia de las pensiones, de 2
de febrero de 2011, en donde de forma expresa se definia el factor de sostenibilidad:
“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
parametros fundamentales del sistema se revisaran por las diferencias entre la evolucion
de la esperanza de vida a los 67 afios de la poblacion en el afio en que se efectlie la
revision y la esperanza de vida a los 67 afios en 2027. Dichas revisiones se efectuaran
cada cinco afios utilizando a este fin las previsiones realizadas por los organismos
oficiales”; pacto en la linea del Informe de Evaluacion del Pacto de Toledozg, de inicios
del afio 2011, que se referia en forma reiterada a la sostenibilidad del sistema, en
congruencia con la acentuacion de la contributividad —las prestaciones deben financiarse
con cuotas calculadas sobre los salarios- que siempre guia el Pacto de Toledo.

El art. 18.3 L.O. 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera contempla en forma expresa que “El Gobierno, en caso de proyectar un
déficit en el largo plazo del sistema de pensiones, revisara el sistema aplicando de forma
automatica el factor de sostenibilidad en los términos y condiciones previstos en la Ley
27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion, adecuacion y modernizacioén del sistema
de Seguridad Social”.

%" Para una explicacion de los distintos sistemas y de las cuentas nocionales cfr. Nicholar Barr y Peter
Diamond: “La reforma necesaria”, Ed. El Hombre del Tres, 2012; y Carlos Vidal, José Enrique Devesa y
Ana Lejarraga: “Cuentas nocionales de aportacion definida: Fundamento actuarial y aspectos
aplicados”en http://www.actuarios.org/espa/anales/2002/vidal2002.pdf

¥ El Pacto de Toledo es un documento aprobado por el pleno del Congreso de los Diputados, en la sesién
del 6 de abril de 1995, titulado “Analisis de los problemas estructurales del sistema de Seguridad Social y
de las principales reformas que deberan acometerse”. El origen inmediato de esta iniciativa parlamentaria
surgié de un escenario formado por dos hechos, el primero es la ofensiva internacional en contra de las
pensiones publicas y a favor de las privadas, que partia del Banco Mundial o la Unidon Europea; el
segundo hecho es las acusaciones mutuas entre los dos partidos politicos mayoritarios de nuestro pais,
que se reprochaban poner en peligro el sistema publico de pensiones.



El R.D.L. 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 (BOE de
16 de marzo) contiene una Disposicion Adicional Novena, conforme a la cual “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, introducido por la
Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del
sistema de la Seguridad Social”.

El 7 de junio de 2013 se emitio el “Informe del Comité de Expertos sobre el factor de
sostenibilidad del sistema publico de pensiones™’ que elabora un Factor de
Sostenibilidad que consta de dos elementos, un Factor de Equidad Intergeneracional
(FEI) de las nuevas pensiones de jubilacion y, un Factor de Revalorizacion Anual
(FRA) de todas las pensiones.

El FEI supone aplicar un descuento en la cuantia inicial de la pension en funcion de la
evolucion de la esperanza de vida. Actaa®™ sélo sobre el calculo de la pension inicial y
modera su crecimiento en funcion del aumento la esperanza de vida respecto a un afo
base. Es un parametro adicional que se suma a los ya existentes en el calculo de la
pension inicial -base reguladora, afios trabajados y edad de jubilacion-, sin interferir con
las medidas adoptadas en la reforma citada del 2011. Su objetivo principal es tratar de
manera igual a personas que se jubilen con la misma edad y con el mismo historial
laboral pero en afos diferentes y que, como consecuencia de su distinta esperanza de
vida, terminen beneficidndose del sistema de pensiones durante un nimero de afios muy
distinto, manteniendo el equilibrio entre el tiempo de vida activa y el que se pasa como
pensionista. Es un objetivo coincidente con la linea seguida por la reforma de la Ley
27/2011, de 1 de agosto, basada en un mayor esfuerzo contributivo. El FEI ahora es
propuesto como un factor de envejecimiento que reduce la pension de cada generacion
segun la esperanza de vida y para ello se establece una correccién automatica a la baja,
por el alargamiento de la esperanza de vida, obviando el previsible incremento del nivel
de riqueza de la sociedad en su conjunto. Supone para los nuevos pensionistas modificar
radicalmente el sistema de pensiones, pasando de un sistema de reparto para los actuales
pensionistas a uno que se aproxima a las cuentas nocionales para los del manana.

El FRA determina el crecimiento anual de las pensiones; sustituye al mecanismo de
actualizacion automatica de las pensiones conforme al incremento del IPC por una
nueva prevision que condiciona la revalorizacion de las pensiones a la situacion
financiera del sistema de pensiones, al nimero de pensionistas y a la evolucion de la
pension media. Su origen esta en la igualdad contable de que los ingresos tienen que ser
iguales a los gastos; no es mas que una restriccion presupuestaria intertemporal. Con €l

% Estrada Lopez, Bruno: “La insoportable levedad del Informe sobre el Factor de Sostenibilidad” RDS n°
62, abril-junio 2013.

30Cfr. el comentario de uno de los miembros del comité de expertos, Conde-Ruiz, J. Ignacio: “Los retos
del Factor de Sostenibilidad de las Pensiones” del 12-9-13 en el blog NeG en fedeablogs.net



se pretende imponer una condicion de equilibrio presupuestario a largo plazo. Se disefia
para cumplir con el art. 135 CE?".

La tasa de crecimiento nominal de las pensiones se calcularia como la tasa de
crecimiento de los ingresos -que puede ser positiva o negativa- menos la tasa de
crecimiento del nimero de pensiones menos el incremento de la pension media por el
efecto sustitucion -por las diferencias entre las altas y bajas de pensionistas- mas el
porcentaje de superavit o déficit del sistema en relacion con los gastos multiplicado por
un coeficiente que marca el ritmo al que se quiere corregir el desequilibrio
presupuestario el sistema.

El crecimiento de su cuantia se hace depender de una favorable evolucion del
crecimiento de los ingresos, del nimero de pensiones, de la cuantia media y del
equilibrio entre ingresos y gastos del sistema. Se le califica como un factor de
sostenibilidad de tercera generacion, frente al factor de sostenibilidad de primera
generacion que solo corrige por la esperanza de vida; o el factor de sostenibilidad de
segunda generacién que corrige por la evolucion de la ratio entre cotizantes y
pensionistas.

Ya no se usaré la regla para revalorizar las pensiones de indexacion por el IPC sino que
ahora se introduce un tope maximo y un minimo, para poner un suelo y un techo a la
revalorizacion de las pensiones. En concreto un suelo de que las pensiones al menos
deberan subir un 0,25% y un techo de IPC+0,25%; la consecuencia es obvia: habra unas
revalorizaciones minimas en los proximos afios, por debajo del IPC; al evitar las
revalorizaciones por encima del IPC, la pension perdera poder adquisitivo con la
evolucion temporal al situarse un limite inferior casi ridiculo de revalorizacion. Mas si
introducimos la variable de la esperanza de vida. A igualdad de afios e importes
cotizados las pensiones del futuro serdn mas bajas debido a la mayor esperanza de vida.
La conclusion cae por su propio peso: menores pensiones en el futuro.

Es el Anteproyecto’” de Ley de Reforma de las Pensiones aprobado en el Consejo
de Ministros del 27 de septiembre de 2013 ¢l que concreta la reforma consistente en
desindiciar las subidas de las pensiones respecto al IPC y considerar la esperanza de
vida a la hora de calcular la pension de inicio.

Se cumplen los vaticinios que ya se hicieron cuando se inici6 el Pacto de Toledo en
1995: estamos asistiendo a una transformacion estructural progresiva del modelo de
Seguridad Social; y ademads, nos ajustamos a las directrices marcadas por la Unioén
Europea orientadas hacia la realizacion de reforma de las pensiones en tres direcciones
fundamentales: condiciones de accesibilidad para una pension publica mas duras y
estrictas; pensiones publicas menos generosas; y, el fomento de la provision privada de
las pensiones.

Cerrado el circulo virtuoso de reformas, queda cuestionarse si seguimos dentro de los
limites constitucionales marcados por los arts. 41 y 50 CE.

Entre los rasgos®® constitucionales predicables de nuestro sistema de Seguridad Social:
ser un régimen publico de Seguridad Social con la garantia de prestaciones suficientes;

3! Se constitucionaliza el objetivo del saldo neutro de las finanzas piblicas, como si el Estado fuera una
familia, obviando el equilibrio macroeconémico. El Estado es inmortal y por ello puede tener una deuda
permanente, debiendo solo garantizar que alguien se hace cargo de sus costes, eliminando su riesgo
estando garantizada por el BCE. Como es notorio, esto ni es ni se piensa asi.

32 Dos dias antes, el Consejo Econdmico y Social (CES) dio a conocer un dictamen que planteaba la
retirada de la reforma, entre otras razones porque el FRA contraerd mas la demanda, en una situacion
recesiva. Se denuncian los efectos prociclicos del proyecto del Gobierno.

3 Cfr. Monereo Pérez, Fernandez Bernat: “El factor de sostenibilidad en Espafia: ;jun nuevo para el
cambio silencioso de modelo de pensiones publicas? RDS n° 62, abril junio 2013.



tal sistema es el resultado de un compromiso que une la responsabilidad publica e
individual para el mantenimiento del Estado del Bienestar; estamos ante un sistema que
esta guiado por el principio de solidaridad, garantizando la solidaridad intergeneracional
asi como la solidaridad personal y territorial dentro de cada generacion; y el régimen de
reparto es el mas coherente con los fines solidarios enunciados.

En efecto, una caracteristica esencial de la Seguridad Social es el que su proteccion ha
de ser suficiente frente a las situaciones de necesidad en general. Suficiente, en el
sentido de asegurar una renta acorde con el nivel de vida normal del sujeto protegido,
para ello se fijan las prestaciones de modo proporcional a los ingresos que viniera
percibiendo el sujeto protegido. De tal modo que la existencia de esta proporcionalidad
entre prestaciones y salarios es una garantia de seguridad, porque permite a los
asegurados mantener un nivel de vida no demasiado inferior al que le permitiria tener el
salario que venian percibiendo. Precisamente, en este aspecto, en el de la determinacion
del principio de suficiencia de las prestaciones a las que se alude en el art. 41 CE, el
legislador ostenta un amplio margen de libertad a la hora de concretar el nivel de
proteccién del sistema®

La conclusion, en logica constitucional, es que la incorporacion del factor de
sostenibilidad no puede realizarse a costa de comprometer el principio de
suficiencia y de pensiones adecuadas enunciado en el art. 50 CE. Si se adoptan
medidas de reforma que erosionen el ideal de cobertura del sistema convirtiéndolo en
asistencial, la respuesta constitucional se da por sabida.

La introduccion del factor de sostenibilidad, en el conjunto del sistema de seguridad
social, implica un cambio significativo en la dindmica de funcionamiento del sistema
publico de pensiones, lo que hace aproximarlo en buena medida a un sistema de
aportacion definida desapareciendo el compromiso de mantenimiento del bienestar en la
jubilacion desapareciendo el derecho a un determinado de nivel de pensiones similar al
que estan pagando con sus cotizaciones.

El sistema de reparto, con el cambio del sistema de prestacion definida a otro de
aportacion definida, hace irreconocible el sistema cuando la pension de cada cotizante
sera ahora el resultado de la totalidad de sus cotizaciones dividida por el nimero de
aflos que se espera viva una vez retirado. Si anadimos el que se incrementa el papel del
mercado de la prevision en la estrategia privatizadora de &mbitos proporcionados por el
sistema piblico® y se consolida una politica de vasos comunicantes ptblico-privado en
el sistema de Seguridad Social, reiteramos la anterior conclusion: la conversion del
sistema en asistencial; la respuesta constitucional se da por sabida.

Nadie duda que es necesario acomodar el sistema de pensiones a la evolucion del ciclo
vital de las personas y a las transformaciones materiales en curso, pero la soluciéon no
pasa por la mera introducciéon de los mecanismos de ajuste descritos si se quiere
preservar una Seguridad Social reconocible: aquella que ha protegido a las personas y
ha sido, al mismo tiempo, un instrumento eficiente de regulacion institucional de la
economia.

* Cfr. STC 37/1994.
33 Monereo Pérez, J.L.: “Piiblico y privado en el sistema de pensiones” Ed. Tecnos, 1996.



