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Capitulo VI

CRISIS FINANCIERA EN EL SISTEMA
DE PENSIONES




I. TESIS INTERPRETATIVAS

1. ¢Crisis demografica o crisis financiera?

En 1994 se abri6 finalmente el debate sobre la viabilidad futura del
sistema de pensiones. Se constituy6é una Ponencia especifica en el
seno de la Comisién de Presupuestos para analizar los problemas fi-
nancieros de la Seguridad Social en su conjunto. El debate se ha cen-
trado mas en la viabilidad del sistema de pensiones que en el sistema
sanitario. Uno de los puntos 4lgidos de este debate se produjo cuando,
en el marco de la conferencia internacional del Fondo Monetario In-
ternacional y del Banco Mundial celebrada en Madrid en octubre pa-
sado, se cuestioné la viabilidad financiera del sistema ptblico de pen-
siones espafiol y se postulé la necesidad de reducir las prestaciones,
retrasar la jubilacién o aumentar las cotizaciones. Las reacciones de
las distintas fuerzas politicas y sociales no tardaron en producirse y, a
excepcion de la representacién patronal, todas coincidieron en recha-
zar el diagnéstico. En el texto consensuado por las distintas fuerzas
parlamentarias presentes en la Ponencia especial para analizar los
principales problemas estructurales de la Seguridad Social (el deno-
minado «Pacto de Toledo») también se ha rechazado finalmente este
diagnostico. Pero, ¢es realmente inviable el sistema ptblico de pen-
siones en su configuracion actual?

La principal razén aducida para fundamentar la necesidad de la
reforma es el envejecimiento de la poblacién: es cada vez mayor el nii-
mero de personas que llegan a la edad de jubilacién, que se jubilan an-
tes y, adema4s, que viven durante mas tiempo. En consecuencia, a la
vez que se alarga el perfodo de percepcién de las pensiones y aumen-
ta el nimero de pensionistas, disminuye la vida laboral media de
quienes han de financiarlas. Los célculos maés recientes sobre la evo-
lucién demografica espanola cifran en 1,3 millones el incremento de
poblacién mayor de 65 afios durante la década de los 90. Para el afio
2026 se prevé un 66% mas de gente mayor que en el tltimo censo de
poblacién (1991). Su peso dentro del conjunto de la poblacién puede
llegar a representar en dicho afio algo mas de uno de cada cinco habi-
tantes. Los efectos de este envejecimiento sobre el gasto en pensiones
se evaluan, de no alterarse los actuales niveles de intensidad en térmi-
nos reales y de cobertura de las prestaciones —algo dificilmente creible
a la luz del crecimiento registrado hasta ahora-, en un incremento del
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gasto del 29% para el afio 2011 y del 62% para el 2026, respecto a los
niveles alcanzados en 1991.

Desde hace décadas existe una preocupacion latente en los paises
industrializados por los efectos del envejecimiento sobre los costes de
los sistemas de pensiones. Ya en los afios 50 se llevaron a cabo estu-
dios que llamaban la atencién acerca de las consecuencias del au-
mento del nimero de pensiones sobre el equilibrio financiero de la
Seguridad Social. Sin embargo, estas preocupaciones por los efectos
de los cambios demograficos sobre la viabilidad financiera de la Se-
guridad Social no se reflejaron en la politica de pensiones. Por el con-
trario, los planteamientos dominantes durante las décadas de los 50 y
60 fueron, por una parte, el incremento de la cobertura hacia colecti-
vos cada vez mas amplios hasta incluir a toda la poblacién y, de otra
parte, la mejora de las prestaciones y la introduccién de nuevas con-
sideraciones en el principio de solidaridad. En una economia de ple-
no empleo y con la entrada de nuevos colectivos sociales entre los co-
tizantes, a pesar de la elevada tasa de envejecimiento -la tasa de de-
pendencia crecié 3 puntos entre 1960 y 1986 en la media de la OCDE~,
la cuestién del desafio demografico quedoé relegada.

La crisis del empleo en la década de los 70 y su incidencia sobre los
trabajadores con edades préximas a la jubilacién dio lugar a una po-
litica de flexibilizacién de los criterios de acceso a las pensiones. La
politica de pensiones durante los 70 y parte de los 80 se centré asi en
fomentar el retiro voluntario y adelantar la edad de jubilacién, a fin de
reducir las tensiones en el mercado de trabajo y, en ciertos casos, con
el propésito, frecuentemente fallido, de liberar puestos de trabajo
para los mas jévenes.

Paralelamente a esta politica de flexibilizacién del acceso a las pen-
siones, se comenzé a analizar més profundamente los efectos del en-
vejecimiento y del aumento de la esperanza de vida. Los debates al
respecto, muy prolongados en el tiempo, estan contribuyendo a des-
pertar la sensibilidad social sobre las dimensiones del problema. Al-
gunos paises han acometido ya reformas mas o menos profundas, con
el objetivo explicito de garantizar la viabilidad futura del sistema pu-
blico de pensiones en una sociedad envejecida. La década de los 90
parece abocada a ser la década de la «reforma demografica» de las
pensiones. Las reiteradas declaraciones de representantes de organis-
mos internacionales no hacen sino poner ¢l dedo en la llaga.

Refiriéndonos nuevamente a Espafia, si consideramos la evolucién
prevista del nimero de personas mayores de 65 afios en el futuro mas
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o menos inmediato —algo facil de realizar pues estas personas ya han
nacido- puede observarse que las presiones demograficas, siendo im-
portantes a corto plazo, dentro de unos afios se relajaran sustancial-
mente. En 1999 cumpliran 63 afios, edad media de jubilacién en la ac-
tualidad, las cohortes menguantes nacidas durante la Guerra Civil y la
posguerra. En la préxima década se prevé que la poblacién mayor de
65 afios aumente unicamente en 182.000 personas, frente a 1,3 millo-
nes en la década de los 90 y 1,1 millones en los 80. Por otro lado, la
proporcién de gente mayor dentro del conjunto de la poblacién pre-
vista para el primer decenio del préximo siglo, antes de que entren en
la tercera edad los hijos del baby boom (en el tercer decenio), se acer-
caré a la de muchos paises europeo-occidentales en la actualidad (pai-
ses escandinavos, Alemania o Austria, entre otros). Asi pues, las pre-
siones derivadas del envejecimiento de la poblacién no se haran sen-
tir con fuerza hasta dentro de aproximadamente veinte afios. Las
presiones demograficas agudas del pasado reciente, derivadas tanto
del propio envejecimiento como de la incorporacién de nuevos co-
lectivos de pensionistas dentro del sistema, tienden, por tanto, a miti-
garse.

Ahora bien, esto no significa que la Seguridad Social no tenga pro-
blemas de financiacién. Estos problemas no se refieren tinicamente al
corto plazo; las presiones para el crecimiento del gasto global de la Se-
guridad Social (pensiones, sanidad y demas prestaciones) por encima
de la capacidad de financiacién de las cotizaciones son cada dia mas
intensas.

En relacién a las pensiones, estas presiones proceden, ante todo,
del efecto de sustitucién de pensiones viejas por pensiones nuevas. El
ntmero de altas, respecto a las bajas, es cada vez mayor, fruto del au-
mento de la esperanza de vida y del adelantamiento de la edad de ju-
bilacién, y su importe es sustancialmente més elevado. En el Régimen
General, que abarca a algo mas de dos tercios de los asegurados, la di-
ferencia crece rapidamente y se cifra ya en torno al 40%. Del incre-
mento del 8,4% en el gasto en pensiones previsto para 1995, ademas
del 3,5% correspondiente a la inflacién, un 1,89% se atribuye a este
factor de sustitucién y otro 1,88% al de envejecimiento de la pobla-
cién. Al consagrar la reforma de 1985 la revalorizacién automatica de
las pensiones con arreglo a la inflacién prevista (generalizada a todas
las pensiones a partir de 1989), los efectos de sustituciéon no pueden
verse erosionados por la politica de revalorizaciones selectivas, tal
como sucedi6 en el pasado. Los efectos del envejecimiento se suman
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hoy a los de sustitucién y, aunque los primeros se relajen a medio pla-
z0, los segundos adquirirdan cada vez mayor importancia.

El gasto en pensiones ha aumentado por encima del ritmo de cre-
cimiento de la economia en su conjunto, incluso en el periodo de ex-
pansién econémica; representa, por tanto, una parte creciente del
PIB. Asi, si en 1980 el total de pensiones (incluidos todos los sistemas
adicionales al de la Seguridad Social) suponia un 9,02% del PIB, en
1992 llegaba al 11,32%. Sin embargo, en comparacién con otros pai-
ses de la Unién Europea, este porcentaje no es particularmente eleva-
do. Por el contrario, el peso del gasto en pensiones en el conjunto de
la economia se situa por debajo de la media comunitaria (14,5%) y
muy por debajo de paises como Holanda (19,04%) o Italia (17,36%).
Su ritmo de crecimiento durante la década de los 80 tampoco ha sido
muy fuerte si se compara con el resto de los paises comunitarios: en
las pensiones de jubilacién ha sido de un 1%, frente a porcentajes
comprendidos entre 0,8 y 3 en el resto de los paises.

Las tensiones financieras que se concentran sobre la Seguridad So-
cial aparecen claramente reflejadas en la evolucién de las cotizaciones
dentro de los ingresos globales. A pesar del fuerte crecimiento del em-
pleo durante la recuperacién econémica —con la creacién de 1,7 mi-
llones de empleos—, su participaciéon ha continuado disminuyendo de
forma sistemaética hasta la subida de los tipos de cotizacién en 1993.
El origen de estas tensiones, sin embargo, no tiene por qué identifi-
carse necesariamente con el crecimiento del gasto en pensiones. Este
no es mas que uno de los dmbitos de la Seguridad Social y su peso
dentro del conjunto del gasto es hoy practicamente igual al de hace
una década. Su contribucién al crecimiento del gasto ha permaneci-
do, con variaciones, basicamente estable y no puede ser considerado
como la causa de todos los problemas financieros de la Seguridad So-
cial.

2. Una reforma necesaria, pero no urgente

¢Es urgente, entonces, una reforma del sistema de pensiones? La
determinacién de la necesidad y la urgencia de una reforma que dis-
minuya el ritmo de crecimiento del gasto en pensiones es una discu-
sién politica tanto o mas que técnica, y en ella entran en juego multi-
ples variables, unas internas a la Seguridad Social, pero otras ligadas
a argumentos de politica econémica global.
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Se cuestiona ante todo el modelo actual de financiacién de la Se-
guridad Social por su caracter indiferenciado respecto a los princi-
pios que rigen el reconocimiento de prestaciones. Dentro del conjun-
to de prestaciones de la Seguridad Social se distinguen:

— Prestaciones de cardcter contributivo (pensiones, incapacidad
laboral transitoria y prestaciones familiares). Se reconocen en fun-
cién del esfuerzo realizado en el pasado para su financiacién, criterio
que es propio de los sistemas de aseguramiento privado. Sin embargo,
la equivalencia entre cotizaciones y prestaciones no se fija con arreglo
a criterios actuariales, sino que son criterios de solidaridad los que se
tienen en cuenta en la férmula para calcular las prestaciones, la reva-
lorizacién de éstas y otros aspectos de caracter «social» (minimos de
pensién, reconocimiento de afios cotizados por maternidad, etc.). Es,
en otros términos, la concrecién real del adjetivo «social» de la Segu-
ridad Social.

— Prestaciones no contributivas. Esta concrecién de la dimensién
social incluye también desde la Ley 26/1990 este tipo de prestaciones.
Se conceden segn criterios estrictos de solidaridad, sobre la base de
valores tales como la lucha contra la pobreza o la redistribucién de la
renta, pues se reconocen prestaciones a quienes no han cotizado pero
acreditan estado de necesidad.

__ Prestaciones de cardcter universal; tales como las prestaciones
sanitarias (desde 1986, con la Ley General de Sanidad) y los servicios
sociales.

La pregunta que ha surgido es por qué financiar con cargo a cuo-
tas sociales prestaciones que no son de caracter contributivo (las uni-
versales y las no contributivas, asi como el complemento de minimos
de las pensiones) y que «técnicamente» corresponderia financiar me-
diante la imposicién general. Esta pregunta ya se formul6 con motivo
de la discusién y aprobacién de la Ley General de Sanidad y tuvo una
respuesta parcial en la Ley de Presupuestos de 1989, cuando se deci-
di6 financiar tres cuartas partes del gasto sanitario con cargo a los
Presupuestos Generales. El aumento de los gastos y la capacidad cada
vez menor de las cotizaciones para financiarlos (las cotizaciones han
pasado de representar el 90% de los ingresos a principios de los 80 al
66% actual), en el contexto de otras consideraciones de politica eco-
némica, explican que se haya vuelto a plantear con fuerza la cuestion.

La forma en la que se aborde este punto es fundamental para defi-
nir la salud financiera del sistema de pensiones y, por tanto, la urgen-
ciay caracteristicas de la reforma. Si se considera que las cotizaciones
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sociales tinicamente deben financiar las prestaciones de caracter con-
tributivo —porque las prestaciones de carécter no contributivo y uni-
versal deben financiarse mediante impuestos—, entonces la modalidad
contributiva, lejos de ser deficitaria, es excedentaria. La postulada
quiebra de la Seguridad Social seria asi una falacia técnica. La cuan-
tificacién de este excedente depende, sin embargo, de qué aspectos del
principio de solidaridad se considere corresponde financiar mediante
cotizaciones —esto es, representan la dimensién social de la Seguridad
Social- y cuéles mediante impuestos. Los célculos que se han hecho
oscilan entre 0,5y 1,1 billones de pesetas. La clarificacién de las fuen-
tes de financiacién, dada la evolucién reciente del sistema de protec-
cién social hacia su universalizacién, es una necesidad ineludible.
Esta clarificacién debe servir para reforzar el consenso social basico
sobre el que debe descansar el sistema de pensiones y evitar asi un uso
demagégico del mismo.

El apremio y las posibilidades de la reforma estan condicionados
por otras razones de politica econémica global, debido a la importan-
cia econémica de la Seguridad Social y al mayor gasto a cargo de los
Presupuestos Generales del Estado que supone la necesaria clarifica-
cién de las fuentes de financiacién. Entre estas razones destacan los
problemas de la crisis del empleo y el elevado y creciente déficit pu-
blico, todo ello en el marco de la integracién europea, sus consecuen-
cias y las exigencias para lograr el establecimiento de una moneda
unica. En la actualidad el ritmo de crecimiento del déficit piblico y
del endeudamiento es muy acelerado: en 1994 el déficit ha sido de un
7% y el endeudamiento de un 63,5%, ambos respecto al PIB. Dos de
las condiciones establecidas por los acuerdos de Maastricht para ac-
ceder a la moneda tnica son un déficit del 3% y un endeudamiento del
60% para 1997. Se comprende asi que la capacidad del Estado para fi-
nanciar las prestaciones no contributivas es mas que limitada, aun-
que su margen de actuacién sobre otros ingresos y gastos publicos es
en cualquier caso mayor que sobre los ingresos por cotizaciones so-
ciales. Por otro lado, el hecho de que las cotizaciones recaigan funda-
mentalmente sobre las empresas hace que el coste de la mano de obra
sea superior al de otros paises de la Unién Europea —¢l total de coti-
zaciones a cargo de los empresarios es del 30,7%, mientras que en Ale-
mania es del 18,5%-, aunque, en contrapartida, los salarios también
son inferiores. A partir de estas razones y dado el proceso de integra-
cién europea en marcha, se defiende una reduccién de las cotizacio-
nes sociales que permita aumentar la competitividad de la economia
espafiola y elevar el nivel de empleo. No esta claro, sin embargo, en
qué medida la reduccién de las cotizaciones sociales se traduce en un
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incremento de los niveles de empleo global; ni siquiera esta garanti-
zado que tal traduccién se dé.

Por todo ello, la definicién de la necesidad, urgencia y caracteristi-
cas de la reforma del sistema de pensiones depende de los objetivos
politicos que se reconozcan como prioritarios y es, por tanto, una op-
cién politica condicionada por consideraciones econémicas y socia-
les. Los principales partidos politicos que han formado parte de la
Ponencia encargada de estudiar los problemas de financiacién de la
Seguridad Social ya han llegado finalmente a un consenso, que debe
generar nuevamente confianza en el futuro del sistema. Es preciso va-
lorar positivamente este consenso, aunque sélo sea porque permite
sustraer el debate a los imperativos de la batalla electoral. La evalua-
cién que se ha hecho de la evolucién del sistema de pensiones hasta su
configuracién actual ha sido positiva y se afirma que su reforma es ne-
cesaria pero no urgente, valoracién en la que convienen también las
partes sociales, especialmente los sindicatos.

El consenso al que se ha llegado se caracteriza, en primer término,
por un doble rechazo:

— aun cambio del actual sistema de solidaridad entre las genera-
ciones y de financiacién por el sistema de reparto (los ingresos de un
determinado afio financian las prestaciones de ese mismo afio),

— alas propuestas de conversién de la modalidad contributiva en
un sistema universalista que garantizase pensiones minimas iguales
para todos los potenciales beneficiarios.

Los principales partidos politicos se reafirman asi en la opcién de
mantener y consolidar el actual sistema de tres niveles para la garan-
tia de rentas:

— un primer nivel contributivo de caracter obligatorio y de ges-
ti6n publica, con cuantfas minimas y financiacién mediante cotiza-
ciones sociales;

— un segundo nivel no contributivo, para quienes acrediten esta-
do de necesidad; se financiara mediante impuestos;

— un tercer nivel de caracter libre y gestién privada.

Este consenso se extiende también al reconocimiento de un cuarto
nivel de prestaciones de caracter universal, que debe ser financiado
mediante impuestos y que incluye la asistencia sanitaria y los servi-
cios sociales. Dados los virajes que ha conocido la Seguridad Social
espaifiola a lo largo de su breve historia y la polémica existente, hay
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que valorar muy positivamente esta reafirmacién de los pilares basi-
cos del modelo actual. Lo mismo cabe afirmar de la concepcién gra-
dual de la reforma, de manera que la modificién del sistema se pro-
duzca a través de intervenciones legislativas parciales, destinadas a
garantizar pensiones suficientes y la viabilidad financiera del conjun-
to del sistema.

Para garantizar dicha suficiencia y viabilidad se han consensuado
las siguientes recomendaciones:

1. Clarificar progresivamente las fuentes de financiacién, en el
sentido de que las cotizaciones financien la modalidad contributiva y
las transferencias del Estado las prestaciones no contributivas y uni-
versales.

2. Constituir reservas de compensacién en los periodos de expan-
sién econdmica, para mitigar la excesiva dependencia del ciclo eco-
némico y evitar el recurso automatico al aumento de las cotizaciones.

3. Incrementar la capacidad y eficiencia de la recaudacion a través
de la supresion de topes maximos internos y la reduccién de la moro-
sidad, y modificar gradualmente la financiacién de los Regimenes Es-
peciales con arreglo al principio de que a igual accién protectora debe
corresponder igual esfuerzo contributivo.

4. Continuar el proceso de unificacién del sistema de Seguridad
Social por medio de la simplificacién e integracién de los Regimenes
Especiales, de manera que a medio o largo plazo todos los asegurados
queden incluidos bien en un régimen de trabajadores por cuenta aje-
na bien en un régimen de trabajadores por cuenta propia.

5. Integrar mas la gestién, a fin de aumentar la eficacia, haciendo
especial hincapié en el control de las prestaciones por incapacidad la-
boral transitoria e invalidez.

6. Reducir las cotizaciones sociales, como elemento revitalizador
del empleo, condicionando en cualquier caso esa reduccién al mante-
nimiento del equilibrio financiero del sistema contributivo.

7. Reforzar el caracter contributivo a partir de 1996, para que las
prestaciones guarden mayor proporcionalidad con el esfuerzo reali-
zado.

8. Reforzar el principio de solidaridad, en la medida en que los re-
cursos lo permitan, con la prolongacién en el tiempo del derecho a
prestaciones de orfandad y la mejora de las prestaciones de viudedad
en el caso de menores ingresos. Igualmente se recomienda el estable-
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cimiento de un mecanismo de revalorizacién automatica en funcién
del IPC y a través de formulas estables.

9. Mantener la edad de jubilacién ordinaria a los 65 afios, pero fa-
cilitando su retraso voluntario.

10. Respecto al nivel complementario libre y privado, se reconoce
su pertinencia y su condicién de motor del ahorro y la inversién.

11. Finalmente, se recomienda un seguimiento parlamentario pe-
riédico.

3. La agenda pendiente

Las recomendaciones que ha formulado la Ponencia parlamenta-
ria distan de ser suficientes para acometer la necesaria reforma de
nuestro sistema de pensiones, a fin de adecuarlo a los cambios socia-
les que se estan produciendo en la sociedad espafiola. El amplio con-
senso logrado es un hecho de gran importancia y trascendencia, pero
puede hacer dificil ir més alla del marco general de orientacion dela
reforma. No obstante, al igual que la Ponencia se ha mostrado sensi-
ble a los problemas planteados por la concrecién actual de la solidari-
dad sectorial (necesidad de integracién de los Regimenes Especiales),
la misma sensibilidad es necesaria respecto a otros problemas pro-
pios de la configuracién vigente del sistema de pensiones de la Segu-
ridad Social. Especialmente limitado resulta el acuerdo logrado sobre
los términos en que debe materializarse el reforzamiento del caracter
contributivo del sistema y sobre la adaptacién del mismo a las trans-
formaciones de la convivencia social. Habria sido deseable una discu-
si6n mas en profundidad de la concepcién del principio de solidari-
dad subyacente.

En relacién con el caracter contributivo, es necesario plantear, en
primer lugar, si es légico reconocer el derecho al 50% de la base regu-
ladora cuando se acreditan 10 afios de cotizacién. Esta concrecién de
la solidaridad no tiene ninguna justificacién de caracter social, pues
no discrimina a colectivos especialmente perjudicados y, en cambio,
induce a la compra de pensiones en los regimenes de aseguramiento
de colectivos laborales que escapan facilmente a sus obligaciones so-
ciales. En el marco del reforzamiento del caracter contributivo de las
prestaciones, no parece adecuado mantener una definicién tan indis-
criminada del principio de solidaridad, maxime cuando, por otro
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lado, el coeficiente reductor de la jubilacién anticipada es relativa-
mente elevado (0,8 por afio adelantado).

A medio plazo también resulta inviable financiar aproximadamen-
te el 90% del salario medio percibido durante los tiltimos 8 afios (o los
afios que se establezcan), si, como sucede, las cotizaciones se hacen
principalmente sobre la base de los salarios realmente percibidos.
Ahora bien, si en la férmula para determinar la relacién entre cotiza-
ciones y pensién se pasase a computar toda la carrera de asegura-
miento, tanto en lo que se refiere al nimero de afios cotizados como
al importe cotizado, seria preciso reexaminar el principio de solidari-
dad aplicado en los periodos de cotizacién en blanco derivados del de-
sempleo (actualmente cubiertos por la base minima).

Una politica de minimos de caracter basicamente indiferenciado,
como la que se ha llevado a cabo hasta el presente, ha perdido tam-
bién parte de su justificacién, ya que las condiciones que en su dia se
dieron para su practica han cambiado. En la actualidad las bases de
cotizacién estan préximas a los salarios realmente cobrados, la reva-
lorizacién con arreglo a la evolucién de los precios esta generalizada
y las pensiones iniciales guardan estrecha relacién con los dltimos in-
gresos percibidos y el esfuerzo contributivo realizado. Deberia recon-
siderarse, por tanto, la politica de minimos, a fin de que responda mas
adecuadamente a situaciones de necesidad comprobada.

En relacién con los cambios en la convivencia social, hubiera sido
deseable una mayor sensibilidad hacia el proceso de diversificacién
de las formas de vida familiar que se esta produciendo en la sociedad
espafiola. Ni la muerte es ya la tnica causa de la ruptura de la unidad
familiar y de la aparicién de estados de necesidad (reales o supues-
tos), ni necesariamente la mujer asume la funcién generativa y socia-
lizadora o abandona el mercado de trabajo para hacerse cargo de de-
terminadas situaciones familiares. Por ello, es preciso valorar estas
«contribuciones sociales» en las carreras de aseguramiento, para no
perjudicar a quienes asumen temporalmente cargas familiares (cui-
dado de hijos, mayores y/o minusvalidos) y para reconocer las funcio-
nes sociales que en estos casos se cumplen.

El actual reconocimiento de un afio como periodo efectivamente
cotizado a las madres/padres que optan por la excedencia por mater-
nidad es insuficiente, ademds de discriminatorio para las madres que
cumplen la misma funcién social pero que han optado por compati-
bilizar maternidad y profesién de forma secuencial. Tampoco parece
posible seguir manteniendo en los términos actuales la concepcién de
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las pensiones de viudedad, ya que responde a un modelo de familia
que estd dejando de ser dominante en Espafia. A ello se suma, ade-
mas, la obligacion de no discriminacién por razén de sexo y la nece-
sidad de reconocer pensiones de viudedad también a los viudos. Las
pensiones de viudedad han de guardar mas relacién con estados de
necesidad y con la asuncién de cargas familiares, ya sean respecto a
los hijos ya sean de atencién a miembros discapacitados. Las pensio-
nes de viudedad y orfandad, por su parte, deberfan garantizar un mi-
nimo existencial suficiente para las familias monoparentales.

La Seguridad Social es un logro fundamental de civilizacién, que
ha permitido que cristalice un consenso basico de los ciudadanos en
torno a la economia social de mercado como modelo de organizacién
de la sociedad. Por ello, y porque su configuracién actual como siste-
ma unificado constituye un importantisimo mecanismo de integra-
cién interregional, social y econémica, debe seguir existiendo, si bien
adaptada a los cambios sociales y econémicos de la realidad espaiio-
la. El mantenimiento de las caracteristicas fundamentales del sistema
de pensiones de la Seguridad Social no excluye ni la oportunidad ni la
necesidad de que las personas se provean, libremente y en el marco de
la iniciativa privada, de mecanismos complementarios de ahorro que
les permitan disfrutar en la vejez de un mayor nivel de vida.




II. RED DE LOS FENOMENOS

1. Las pensiones, un gasto cada vez mas pesado

El sistema priblico de pensiones es, junto con la proteccién por de-
sempleo y la sanidad, uno de los capitulos del sistema de proteccién
social que mas se ha desarrollado en Espafia durante las dos dltimas
décadas. A pesar de la existencia de un amplio consenso social y poli-
tico acerca de la limitada capacidad protectora de nuestro sistema pu-
blico de pensiones, se ha comenzado a generalizar el temor sobre su
viabilidad financiera y social futura.

Las caracteristicas generales de la politica de pensiones durante
los tltimos afios pueden resumirse en los siguientes rasgos basicos:

1. Hay que destacar, en primer lugar, el proceso de universaliza-
cién de la proteccion, siguiendo la tendencia de los Estados de Bie-
nestar mas desarrollados y en consonancia con los objetivos defendi-
dos en el marco de la Europa social. Este proceso de ampliacién de la
cobertura culminé con la aprobacion y puesta en marcha de la Ley
26/1990 de pensiones no contributivas, en virtud de la cual se recono-
ce derecho a pensién a quienes no cumpliendo los requisitos necesa-
rios para tener derecho a una pensién contributiva acreditan situa-
cién de necesidad y, entre otras caracteristicas, son mayores de 65
afios. En este sentido, mientras que la crisis del Estado de Bienestar
en los paises de nuestro entorno sociocultural ha supuesto un reajus-
te de las prestaciones sociales, en Espafia, en parte por el retraso y lo
limitado del Estado de Bienestar espafiol y en parte por decisiones po-
liticas, se ha asistido a una expansién del mismo que parece haber lle-
gado ya a sus limites.

2. El fraude frecuente en las condiciones de acceso a las pensiones
(la «<compra de pensiones»), el elevado ritmo de crecimiento de los
costes del sistema y la desvirtuacién del modelo contributivo de ase-
guramiento como consecuencia de la politica de revalorizaciones
practicada motivaron la reforma de la Ley 26/1985. Esta reforma, ade-
mas de reducir el ritmo de crecimiento de los gastos, reforzé de ma-
nera sustancial el caracter contributivo del sistema: las prestaciones
se acercan mas al esfuerzo financiero realizado, en virtud de la mayor
consideracién de la carrera de aseguramiento v de la revalorizacién
automatica de la cuantia de las pensiones con arreglo a la inflacién
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previstal. Mediante dicha reforma puede decirse que se produjo lo
que en expresién de Velarde seria «un nuevo viraje de la Seguridad
Social». La fuerte tendencia hacia un sistema de minimos, que la po-
litica de revalorizaciones practicada hasta entonces habia fomentado,
se invierte en direccién a un sistema en el que la correspondencia en-
tre las prestaciones y el esfuerzo contributivo realizado es significati-
vamente mayor (caracter contributivo), pero manteniendo una garan-
tia de minimos.

3. Este reforzamiento del caréacter contributivo, que en su dia fue
interpretado como un endurecimiento de las condiciones de acceso a
las pensiones, se vio acompafiado, no obstante, por un compromiso
de continuar la politica de aumento de las pensiones minimas hasta
igualarlas al Salario Minimo Interprofesional (SMI). Sin embargo, la
intensidad de la proteccion es en la mayoria de los casos relativamen-
te baja. Por esta razén, y ante el convencimiento de la imposibilidad
de mejorar sustancialmente en el futuro la calidad de las prestaciones,
se opté por la creacién de los fondos de pensiones, de cardcter priva-
do y voluntario pero potenciados mediante incentivos fiscales. Los
fondos de pensiones se promueven asi como un mecanismo comple-
mentario al sistema publico de pensiones ante la conviccién no expli-
citada de no poder garantizar en el futuro el nivel medio de vida al-
canzado durante la vida laboral, a pesar del reforzamiento del carac-
ter contributivo del sistema de la Seguridad Social. Con su creacién se
habria completado el denominado sistema de los tres pilares: un mi-
nimo asistencial de caracter universal, un sistema contributivo vincu-
lado a los salarios y de caracter publico y, finalmente, otro voluntario
y privado.

En términos cuantitativos, respecto a su participacién en el PIB, el
gasto publico en pensiones ha aumentado en 2 puntos durante la dé-
cada de los 80 (desde el 8,6% a principios de la década a un 10,6% a
finales de la misma) y el gasto publico en pensiones de la Seguridad
Social en 1,5 puntos en la Gltima década (desde el 7,1% en 1983 al
8,6% en 1993)%. En pesetas constantes, el gasto en pensiones de la Se-

1 Fsta revalorizacién automética estaba prevista sélo para las pensiones reconoci-
das de acuerdo con la nueva legislacién, pero a partir de 1989, como consecuencia de
la huelga general de dicho afio y de los compromisos surgidos a partir de la misma, se
extendi6 a todas las pensiones.

2 La diferencia entre una y otra medida radica en que el sistema publico de pensio-
nes, ademads del sistema de la Seguridad Social, incluye también los distintos sistemas
de pensiones para los funcionarios y las pensiones asistenciales.
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guridad Social ha crecido en ese plazo en un 5,4% anual acumulativo
(13,4% de crecimiento medio en pesetas corrientes), lo que significa
un incremento del 70% en términos reales (tabla 1).

Este crecimiento no se ha repartido, sin embargo, de forma homo-
génea a lo largo de este periodo. Hasta mediados de la década de los
80 el gasto en pensiones aumenta por encima del ritmo de crecimien-
to de la economia. Se estabiliza con la reforma de 1985 y con el fuer-
te crecimiento econdémico durante la recuperacién. A partir de 1989
vuelve a aumentar la participacién en el PIB de forma continuada,
tanto por la politica de revalorizaciones como por la ralentizacién del
crecimiento econdémico y la crisis subsiguiente.

En comparacién con otros paises de la Unién Europea, el incre-
mento del gasto global en pensiones es menor que el registrado en los
paises méas desarrollados y también mas envejecidos, pero es el méas
alto —a excepcién de Grecia— de los que suelen considerarse como los
menos desarrollados. En la tabla 2 se recogen los datos correspon-
dientes a las pensiones de jubilacién; aunque no representan el con-

Tabla 1 ~ Evolucion del sistema de pensiones de la Seguridad Social. 1983-1993

1983 1993 % (%)
Gasto total en millones 2.946,3 5.004,2 54
% sobre el PIB 7,1 8,6
% sobre gasto total de la Seguridad Social 56,0 54,3
Numero total de pensiones en miles 4.937,0 6.605,6 2,9
% sobre poblacién de 65 o mas afos 113,3 118,5
PENSION MEDIA MENSUAL DE JUBILACION
Conjunto del sistema (1) 42.407 61.047
% sobre SMI 71 106
% sobre ganancia media (2) 32 40
Régimen General - total (1) 60.185 77.333 2,5
% sobre SMI 101 134
% sobre ganancia media (2) 45 50
Régimen General - nuevas
% de incremento respecto a la media del Régimen 24 10
Régimen Auténomos - total (1) 41.296 46.286 1,2
% sobre SMI 69 80
% sobre ganancia media (2) 31 30
Régimen Auténomos - nuevas
% de incremento respecto a la media del Régimen 13

(*) Crecimiento medio acumulativo anual en términos reales (pesetas constantes).
(1) En pesetas constantes de 1992.
(2) Pagos ordinarios.

Fuente: Elaboracién CECS a partir de datos del instituto Nacional de la Seguridad Social.
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Tabla 2 — Evolucidn del crecimiento global del gasto en pensiones en los paises de la CE. 1980-
1991

Pais Total de pensiones % de la po’blacién Pensién medialer) %
en % del PIB de 65 y mas afios del PIB per cédpita

Bélgica

1980 7.6 14,4 52,8

1991 8,6 15,0 57,4
Dinamarca

1980 9,8 14,4 68,4

1991 10,6 15,5 68,0
RFA

1980 8,0 15,6 51,3

1991 7,6 14,9 51,2
Grecia

1980 6,3 12,9 48,5

1991 10,3 13,6 78,0
Espafia

1980 54 10,9 49,6

1991 6,4 13,5 47,3
Francia

1980 8,5 14,1 60,0

1991 10,2 14,0 72,8
Irlanda

1980 5,8 10,7 54,3

1991 : 5,0 11,4 43,8
ltalia

1980 8,3 13,3 62,1

1991 11,5 14,9 77,6
Luxemburgo

1980 o 7.8 13,4 58,2

1991 8,6 13,3 65,0
Holanda

1980 8,1 11,4 70,6

1991 9,8 12,8 76,4
Portugal

1980 43 10,4 41,3

1991 55 13,2 421
Reino Unido

1980 8,4 14,8 56,9
1991 10,0 15,6 63,9

Fuente: Comision de las Comunidades Europeas, La protection sociale en Europe, Luxemburgo, 1993.
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junto del sistema publico de pensiones, si incluyen buena parte del
gasto en este concepto. Puede observarse cé6mo en la década pasada el
peso del gasto en pensiones de jubilacién en el conjunto del PIB au-
menté en todos los paises de la Unién Europea, salvo en Irlanda y Ale-
mania. Los incrementos oscilaron entre el 0,8 v el 3,2%; en Espafia
fue de un 1%, lo que priva de fundamento a buena parte de las afir-
maciones alarmistas que se han hecho sobre el caracter explosivo del
crecimiento del gasto en pensiones.

Por otra parte, si se considera el conjunto de todas las pensiones
(por todos los conceptos y sistemas de aseguramiento) y otras presta-
ciones conexas (servicios sociales y residencias de la tercera edad) Es-
pafia, con el 11,24% del PIB, se encontraba, en 1992, entre los tres pai-
ses con menor nivel de gasto relativo junto a Portugal (8,8%) e Irlan-
da (7%), 3,3 puntos porcentuales por debajo de la media comunitaria
(14,5%, sin considerar los nuevos paises miembros).

Los principales factores causantes de este crecimiento del gasto
son:

— la aceleracién del proceso de envejecimiento de la poblacién
durante la segunda mitad de los 80;

— el cada vez mas extendido adelantamiento de la edad efectiva
de jubilacién;

— el aumento de la cobertura del sistema, que se cierra en 1990
con la aprobacién de la Ley de pensiones no contributivas;

— las sucesivas mejoras en la revalorizacién de las pensiones.

Por lo que se refiere a los factores del crecimiento del gasto dentro
del modelo contributivo de la Seguridad Social, la tabla 3 recoge la
evolucién de la incidencia de las revalorizaciones, el incremento de
pensionistas y los efectos de sustitucién de pensiones viejas por nue-
vas sobre el crecimiento del gasto en pesetas corrientes. La principal
responsable del crecimiento del gasto es la revalorizacién anual para
adecuar la cuantia de las pensiones a la evolucién de los precios; més
de la mitad de dicho crecimiento se explica por esta causa. El factor
«incremento de poblacién pensionista» es, en general, similar al fac-
tor de sustitucién de pensiones viejas por nuevas. Por ultimo, hay que
destacar que el factor «incremento de poblacién pensionista» no
guarda estrecha relacién con el envejecimiento de la poblacién. Se ve
fuertemente alterado por medidas como la incorporacién de nuevos
colectivos de beneficiarios que no habfan cotizado al sistema previa-
mente (por ejemplo, los pensionistas de la ONCE, Telefénica y MUN-
PAL) o por otro tipo de procesos socioeconémicos, tales como la jubi-
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Tabla 3 - Factores del crecimiento del gasto en pensiones. 1982-1995. En porcentajes

Incremento gasto Incremento poblacion

Afos interanual pensionista Revalorizacion ~ Otros efectos ()
1982 19,05 4,56 9,40 4.1
1983 20,74 4,56 12,60 2,5
1984 17,52 3,91 8,00 4,7 (1)
1985 13,36 2,67 7,00 3,2(2)
1986 13,60 2,76 8,00 2,4 (3)
1987 9,93 2,95 5,33 1,4 (4)
1988 11,49 3,01 5,30 2,8
1989 12,80 2,58 7,55 2,2 (5)
1990 13,57 2,57 9,21 1,4
1991 11,71 2,60 (7) 7,05 1,7
1992 11,79 2,55 (7) 6,16 2,7 (6)
1993 11,17 4,00 (7) 5,10 1,7 (8)
1994 8,55 1,97 3,50 2,9
1995 8,43 1,88 4,50 1,8

(*) Efecto de la variacién entre la pensién media de las aftas y bajas de pensiones y primeros pagos de
las altas.

(1) Paga extra adicional al R.E. Agrario.

(2) Efecto del crecimiento en la pension media por incorporarse a ésta la proteccion familiar por esposa.
(8) Variacién de la pensién media por el efecto acumulativo de la Ley 26/85.

(4) Efecto de igualar la secuencia de pagos de Renfe.

(5) Paga adicional a Régimen Agrario, Hogar y Auténomos.

(6) Paga adicional a Regimenes de Hogar y Auténomos.

(7) Integracion colectivos importantes {1991=0ONCE, 1992=ITP, 1993=MUNPAL).

(8) Este componente recoge el efecto de que el gasto de MUNPAL no corresponde al afio entero sino
desde abril, fecha de su incorporacién, y compensa la componente demografica que recoge el afio en-
tero.

Fuente: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Informe econdmico-financiero. Presupuestos de la
Seguridad Social 1995.

lacién anticipada por desempleo o el reconocimiento del derecho a
pensiones de viudedad también a los varones. De hecho, en su con-
junto, el peso del factor envejecimiento es tendencialmente decre-
ciente, cuando la proporcién de las personas mayores de 65 afios den-
tro de la poblacién total ha crecido de forma continuada y persisten-
te (un 13,5% en 1991, frenie a un 11,4% una década antes).

El ntimero de pensiones durante la tltima década (1983-1993) ha
aumentado un 33,8%, lo que en términos absolutos representa 1,6 mi-
llones de pensiones mas, mientras que el incremento de la poblacién
mayor de 65 afios ha sido de 1,1 millones de personas. Las pensiones
que mas han crecido han sido las de viudedad (46,69%, con un au-
mento de 544.500 en ntimeros absolutos), debido a la ya citada exten-
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sién a los varones del derecho a pension de viudedad, consecuencia
del imperativo constitucional de no discriminacién por razén de sexo,
reforzado, a su vez, por una directiva especifica de la Comisién Euro-
pea de 1978. Las pensiones de jubilacién aumentaron también a un
ritmo elevado —un 2,7% anual acumulativo de media—-, lo que para el
conjunto de la década supone 731.200 pensiones més. Las pensiones
de invalidez, utilizadas de forma fraudulenta como mecanismo de ju-
bilacién anticipada y de mejora de la prestacién hasta su reforma en
1984, tuvieron incrementos importantes —en torno al 7% anual acu-
mulativo- antes de dicho afio; a partir de entonces, el crecimiento se
ha ralentizado notablemente (menos del 2%). A lo largo de la década
este tipo de pensiones aument6 un 28,79% (366.300 mas que en 1983)
(tabla 4).

En conjunto, en 1993 habia 6,6 millones de pensiones en vigor,
cuando el niimero de personas de 65 o mas afios era de 5,6 millones.
Habia, por tanto, un 18% mads de pensiones que de poblacién mayor.
Durante los diez tiltimos afios €]l ntimero de pensiones ha aumentado
practicamente un 50% mads que el de personas mayores de 65 afios.
Las razones que explican esta situacién son las siguientes:

— el elevado grado de cobertura;

Tabla 4 ~ Evolucién del nimero de pensiones contributivas por clases de pension. 1983-1993. En
miles

Rel. cotizantes /

Afios Total invalidez  Jubitacion Viudedad Orfandad  Favor familiar pensionistas
1983 4937,0 12721 2.3271 1.166,1 150,3 21,3 2,19
1984 5.155,0 1.378,2 2.390,2 1.211,6 152,8 22,1 2,08
1985 5.311,9 1.438,3 2.4391 1.2573 1545 22,6 2,11
1986 5.456,1 14721 24939 1.310,4 156,4 232 2,18
1987 56156 1.502,6 25712 1.360,4 157,9 235 2,17
1988 5.785,6 1.528,1 26555 1.417,7 160,0 242 2,19
1989 5.942,8 1.547,7 27304 14775 161,9 252 2,23
1990 6.102,1 1.567,9 2.8038 1.541,0 163,3 26,0 225
1991 6.253,4 1.588,8 28776 1.595,9 164,2 26,8 223
1992 6.422,6 16134 2.963,8 1.652,0 166,1 274 2,13
1993 6.605,6 1.638,4 3.058,3 1.710,6 1971 31,3 2,02
% Variacién 33,80 28,79 31,42 46,69 31,14 46,95

Fuente: Elaboracion CECS a partir de datos del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
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— la existencia de pensiones no destinadas a personas mayores,
sino a otros colectivos sociales: pensiones de orfandad e invalidez, asi
como, en ciertas circunstancias, pensiones de viudedad o a favor de
familiares;

— la utilizacién de la invalidez como una via de suavizacién y me-
jora de la salida del mercado de trabajo a edades avanzadas, cuando
no se cumplian los requisitos necesarios para el acceso a la jubilacién
normal;

— el progresivo adelantamiento de la edad de jubilacién, particu-
larmente durante los periodos de crisis y reestructuracién econémica.
En la actualidad la edad media de jubilacién se sitda en torno a los
62,4 afios; de este modo, la proporcién de pensiones causadas antes
de los 65 afios ha pasado del 57,2% del total de nuevas pensiones en
1987 al 60,7% en 1993.

El resultado de este rapido crecimiento en el ndmero de pensiones
(en el que no se incluyen las pensiones no contributivas) ha sido un
elevado grado de cobertura personal del sistema (tabla 5), del cual po-
demos obtener una visién bastante aproximada si desagregamos por
edad del titular las pensiones actualmente pagadas y lo relacionamos
con la poblacién de edad correspondiente. En el tramo de edad de 65
a 69 afios un 45,05% de las personas disfruta de una pensién de jubi-
lacién, un 17,55% es beneficiaria de una pensién de invalidez y un
12,99% de una pensién de viudedad. En el tramo de edad de 70 a 74
aflos los porcentajes correspondientes son 51,12%, 18,51%y 19,88%.
En conjunto, en 1993 habfa 90 pensiones cuyos beneficiarios eran ma-

Tabla 5 — Tasa de cobertura personal de fas pensiones de jubilacion, invalidez y viudedad. 1983

Numero de pensiones » Tasa de cobertura
Edad Poblacion
Jubilacién  Invalidez  Viudedad total Jubilacién  Invalidez Viudedad

Menos de 50 aftos - 164.200 96.900  27.190.000 - 0,60 0,36
de 50 a 59 afios 1.100 297700  168.100  4.111.000 0,03 7,24 4,09
de 60 a 64 afios 298.000  300.700 177.800  2.144.000 13,90 14,03 8,29
de 65 a 69 afios 844300  328.900 243400  1.874.000 45,05 17,55 12,99
de 70 a 74 afios 754.000  273.000 293.300  1.475.000 51,12 18,51 19,88
mas de 75 afios 1.244.300  308.200  784.000  2.289.000 54,36 13,46 34,25
Total 3.141.700 1672700 1.763.500 39.083.000 8,04 428 4,51

Fuente: Elaboracién CECS a partir de INE, Boletin Mensual de Estadfstica; y Ministerio de Trabajo y Se-
guridad Social, Boletin de Estadisticas Laborales.
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yores de 64 afios por cada 100 personas de esta misma edad. Esto sig-
nifica que, aunque existen beneficiarios de mas de una pensién®, apro-
ximadamente el 90% de la poblacién mayor de 64 afios tiene en la ac-
tualidad una pensién de caracter contributivo, cuando cinco afios an-
tes dicha proporcién sélo alcanzaba el 83,5%.

Desde el punto de vista de la calidad o intensidad de las prestacio-
nes, nuestro sistema publico de pensiones presenta una imagen con-
tradictoria. Por un lado, una proporcién importante de las pensiones
es de baja cuantia: el 40% reciben complementos de minimos, pro-
porcién que en determinados regimenes llega a alcanzar el 60% (Au-
ténomos, Empleados de Hogar, Agrario por cuenta ajena y Agrario
por cuenta propia). Las mas bajas corresponden a las personas de ma-
yor edad, para quienes incluso estaba previsto en el Plan Gerontolégi-
co Nacional un complemento especifico que no ha llegado a materia-
lizarse. Como ya indicamos en nuestro anterior informe, entre los ma-
yores son grandes las desigualdades segtin sexo y edad, asi como el
riesgo de pobreza.

Por otro lado, como puede verse en la tabla 1, la intensidad pro-
tectora ha mejorado sustancialmente en los tGltimos afios. La hetero-
génea pensién media de jubilacién ha pasado de representar poco me-
nos de tres cuartas partes del SMI en 1983 a situarse por encima
(106%) una década mas tarde. No obstante, con relacién a la ganan-
cia media por trabajador, este aumento no es tan espectacular -8 pun-
tos porcentuales (un 25% mas que en 1983)—, debido a que las pensio-
nes se han revalorizado por encima del crecimiento de los precios
pero por debajo del de los salarios (tabla 6). Respecto al PIB por ha-
bitante, el importe relativo de la pensién disminuyé durante la etapa
de fuerte crecimiento econémico de la segunda mitad de los 80, que
coincidié, ademas, con la puesta en marcha de la reforma de las pen-
siones. Esta tendencia se invierte con la crisis econémica (tabla 7).

A pesar de la modestia de la mayoria de las pensiones, el sistema
de pensiones de la Seguridad Social espafiol se encuentra entre los
mas generosos de la Unién Europea si se cumplen todos los requisitos
necesarios. En un reciente informe de la Comisién de las Comunida-
des Europeas, titulado La protection sociale en Europe, se analiza,
siempre en relacién con los valores medios de todas las variables, el
nivel de las pensiones pagadas a una persona sola que ha percibido el

3 La concurrencia estimada de pensiones para 1993 es de un 7%, esto es, hay 1,07
pensiones por cada pensionista.
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Tabla 6 — Evolucién de la revalorizacién de ias pensiones. 1982-1994. En porcentajes

Afios Revalorizacion media IPC (dic-dic) Inflacion media Aumento salarial (1)
1982 9,40 13,9 14,4 12,02
1983 12,60 12,2 12,2 11,44
1984 8,00 9,0 11,3 7,81
1985 7,00 8,2 8.8 7,88
1986 8,00 8,3 8,8 8,23
1987 5,33 4,6 5,2 6,51
1988 5,30 5,8 4.8 6,38
1989 7,55 6,9 6,8 7,77
1990 9,21 6,5 6,7 8,33
1991 7,05 55 59 7,96
1992 6,16 53 5,9 7,27
1993 5,10 4,9 4.6 5,54
1994 3,50 4,3 47 3,52

(1) Aumento salarial medio pactado en convenio.

(2) Incluye incremento del 2,25% del RD Ley 3/89 de medidas urgentes.

Fuente: Instituto Sindical de Estudios, Las pensiones en Esparia. Consideraciones sobre su reforma,
Documentos ISE, n? 10, 1994.

salario de un obrero durante su vida laboral y que tiene derecho a una
pensién integra basada en las cotizaciones que ha abonado. Mientras
el nivel de sustitucién de rentas de la UE se sitda en torno al 75% de
las ganancias netas, en Espafia se cifra en un 97%; en el Reino Unido,
Paises Bajos e Irlanda no llega a alcanzar el 50%". Con una metodolo-
gia algo diferente y también sobre la base de otros estudios de la
Unién Europea, Cruz Roche ha calculado una tasa de sustitucién para
Espafia del 85%, frente a un 69% en Francia, un 58% en Bélgica y un

53% en Alemania’.

Estos rasgos tan contradictorios se explican por la confluencia de
una serie de factores caracteristicos de la evolucién de nuestro siste-
ma de pensiones. La alta tasa de sustitucién es el resultado del tipo de
férmula que se aplica para el calculo de la pension inicial. Esta se de-
termina a partir de las bases reguladoras (muy préximas al salario
realmente percibido) de los tltimos 8 afios, revalorizando los 6 pri-

4 Cf. Revista del Instituto de Estudios Econdmicos, n° 1y 2 (1994), p. 180.

5 Cf. FOESSA, Informe sociolégico sobre la situacion social en Esparia, Madrid,
1994, vol. 2, p. 1.500.
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Tabla 7 - Evolucién del poder adquisitivo de la pension media de jubilacién del Régimen General
medido como porcentaje del Salario Minimo Interprofesional (1) y en relacién al PIB por habitan-
te (2). 1980-1994. En pesetas corrientes

AfiOS Pensién media Salario minimo (1) PIB por habitante (2)
mensual mensual % anual %
1980 21.137 22.770 92,83 411.364 71,94
1981 25.012 25.620 97,63 454.997 76,96
1982 28.817 28.440 101,33 520.962 77,44
1983 33.424 32.160 103,93 589.003 79,45
1984 38.821 34.740 111,75 662.261 82,07
1985 43.430 37.170 116,84 732.399 83,02
1986 48.002 40.140 119,59 835.932 80,39
1987 51.756 42.150 122,79 933.546 77,62
1988 55.292 44.040 125,55 1.035.923 74,72
1989 59.827 46.680 128,16 1.159.614 72,23
1990 65.656 50.010 131,29 1.287.771 71,38
1991 71.169 53.250 133,65 1.406.125 70,86
1992 76.400 56.280 135,75 1.504.543 71,09
1993 82.400 58.530 140,78 1.565.353 73,70
1994 87.200 60.570 143,97 1.650.327 73,97

Nota: Para calcular el porcentaje respecto al PIB por habitante, se ha utilizado la pensién media anual
de 14 mensualidades.

Fuente: Elaboraciéon CECS a partir de datos del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

meros de acuerdo con la inflacién. Sobre el importe medic que asi se
obtiene se aplica un porcentaje de ajuste en funcién de los afios coti-
zados: para 35 afios supone el 100%; por cada afio menos se resta un
2%. De esta manera, con 15 afios de cotizacidn se tiene derecho a un
60% de la base reguladora.

Para comprender por qué una férmula tan generosa no ha com-
portado pensiones més altas, hay que destacar:

— La existencia de regimenes completos de aseguramiento (Agra-
rio, Auténomos o Empleados de Hogar) en los que los asegurados han
cotizado en su gran mayoria por las cuantias minimas admitidas y du-
rante el periodo minimo de cotizacién.

— La politica selectiva de revalorizacién de las pensiones practi-
cada sistematicamente durante las dos tltimas décadas, que ha pre-
tendido mejorar el poder adquisitivo de las pensiones mas bajas, al
tiempo que se ha permitido la erosién del de las més altas. A esto hay
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que afiadir el contexto de elevadas tasas de inflacién en que se ha apli-
cado esta politica. Se generé asi una fuerte tendencia hacia la iguala-
cién de las pensiones en los niveles minimos establecidos. Esta ten-
dencia se ha visto, no obstante, truncada a partir de la reforma de
1985, que prevé una revalorizacién automatica de las pensiones nue-
vas conforme a la inflacién prevista y el compromiso, en 1989, de ace-
lerar la equiparacién de la pensién minima con cényuge a cargo al
SMI y generalizar las revalorizaciones con arreglo a la inflacién a to-
das las pensiones, independientemente de cuando hubiesen sido cau-
sadas. '

— Las consecuencias del adelantamiento de la jubilacién, penali-
zado con una reduccién del 8% de la pensién tedrica por cada afio
adelantado (en la actualidad m4s de un tercio —38%- se produce ya a
los 60 afios y dos de cada tres —-63%- antes de los 65 afios).

— El importante nivel de fraude a la Seguridad Social habido en
épocas pasadas, lo que ha impedido la constitucién de carreras de
aseguramiento prolongadas.

Globalmente, las presiones a las que se ha visto sometido el creci-
miento del gasto en pensiones han sido fuertes. Proceden del enveje-
cimiento de la poblacién, de la utilizacién que se ha hecho de las mis-
mas para reducir los efectos del desempleo de los trabajadores que se
encuentran en la prejubilacién y de la maduracién del sistema, enten-
diendo por tal la creciente importancia cuantitativa de las nuevas
pensiones (véase la ya comentada tabla 3). Pero si fuertes han sido las
presiones hasta el presente, fuertes lo seran también en el futuro in-
mediato.

2. El desafio demografico y los problemas financieros de
la Seguridad Social

Los estudios sobre los efectos demograficos en el crecimiento del
gasto en proteccién social realizados en nuestro pais apuntan a un no-
table aumento de esta partida en su conjunto y, sobre todo, de la par-
te que se destina directamente a la tercera edad, es decir, las pensio-
nes.

La reciente proyeccién de evolucién de la poblacién espafiola rea-
lizada por el Instituto de Demografia, publicada este mismo afio, co-
rrige al alza de forma apreciable anteriores previsiones. Como puede
verse en la tabla 8, la poblacién mayor de 65 afios pasaria de 5,34 mi-
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Tabla 8 — Evolucion de la estructura de la poblacion por edades. 1991-2026

Edades 1991 2011 2026
Millones % Millones % Millones %
De 0 a 14 afios 7,64 19,6 7,20 17,5 6,21 15,2
De 15 a 64 afios 25,91 66,6 26,70 65,0 25,90 63,5
De 65 y méas afios 5,34 13,7 7,21 17,5 8,66 21,3
Total 38,89 100,0 41,11 100,0 40,77 100,0

Fuente: Instituto de Demografia, Proyeccion de la poblacion espafiola, Madrid, 1994.

Hones en 1991 a 7,21 dos décadas mas tarde y a 8,66 en el afio 2026.
En el plazo de 35 afios habra, por tanto, 3,32 millones de personas
mas de dicha edad, con un aumento del 62% en términos relativos. Su
proporcién sobre el conjunto de la poblacién puede variar en funcién
de cémo evolucionen las pautas de reproduccién en nuestro pais en el
futuro. Su namero absoluto, sin embargo, salvo que sucedan catas-
trofes demograficas, no puede descender sustancialmente, pues todos
los mayores de 65 afios en el afio 2026 ya han nacido.

A partir de esta proyeccion, el profesor Barea ha realizado un cél-
culo de la incidencia del proceso de envejecimiento de la poblacién
espafiola sobre los distintos tipos de gasto en proteccién social, to-
mando como base el nivel de prestaciones de 19916, La proyeccién del
gasto en proteccién social se hace a partir de las pautas de clasifica-
cion establecidas por Eurostat para este tipo de gasto publico. A con-
tinuacién, este gasto se distribuye por grupos de edad ~concretamen-
te entre los grupos 0-14 afios, 15-64 afios y 65 y méas afios— segiin una
serie de criterios. Por ejemplo —citando tinicamente los dos mas rele-
vantes-, se considera, apoyados en distintos estudios al respecto, que
la tercera edad consume tres veces mas en gastos sanitarios que los
menores de 65 afios; el gasto en pensiones, por otra parte, se distribu-
ye en funcién de la estructura de edad de los beneficiarios de los dis-
tintos tipos de pensiones. Una vez asignado el gasto a los diferentes
grupos de edad, se calcula el gasto de cada tipo (pensiones, sanidad,
etc.) en términos per cdpita; la proyeccién del gasto se obtiene multi-

% Barea Tejeiro, J., «El sistera de proteccién social y la evolucién demografica, en
Europa en el movimiento demogrdfico. Los sistemas de pensiones y la evolucion demo-
grdfica, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Madrid, 1993, pp. 173-190.
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plicando el ntimero de personas previstas para un determinado afio
por el gasto por habitante de cada tipo.

Este célculo de gasto es una proyeccién en pesetas de 1991 y en él
se tiene en cuenta Unicamente el efecto de los cambios demograficos,
sin ninguna alteracién en los niveles reales de proteccion. A la luz de
la experiencia pasada, dado el importante aumento de la intensidad
protectora durante los tltimos afios y el nivel relativamente limitado
de proteccién social existente en Espafia comparado con otros paises
de la Unién Europea, ademas de otras consideraciones (cambio fami-
liar, revolucién tecnolégica en la medicina, etc.), esta hipétesis no es
muy realista. Estos calculos pueden considerarse, por tanto, mi-
nimos.

Los resultados que se obtienen aplicando esta metodologia son,
como puede verse en la tabla 9, que el gasto en pensiones seri el que
mas crezca, hecho l6gico si se tiene en cuenta que las previsiones
apuntan a un envejecimiento de la poblacién. En relacién al nivel de
1991, este gasto serfa un 29% y un 50% mayor en términos reales en
los afios 2001 y 2026, respectivamente. Los gastos «Diversos», que in-
cluyen los servicios sociales y otras prestaciones asistenciales destina-
das fundamentalmente a la tercera edad, crecerian mas atin, aunque
su importancia cuantitativa es marginal. En conjunto, el gasto en pro-
teccién social aumentaria un 30%, debido a la reduccién o menor cre-
cimiento de otros tipos de gasto. De cumplirse estos célculos, dos ter-
ceras partes de los fondos del Estado de Bienestar espafiol estarfan
destinados a la gente mayor.

La pregunta acerca de si sera posible financiar un crecimiento tan
importante del gasto es dificil de responder y las respuestas que se

Tabla 9 — Prevision de crecimiento del gasto en proteccion social como consecuencia del enve-
jecimiento de la poblacién. En numeros indices referidos a pesetas constanies de 1991
(1991=100). 1991-2026

Tipos de gasto Afio 2011 Afic 2026
Sanidad 111 115
Pensiones 129 150
Desemplec 103 100
Familia 97 87
Diversos (asistencia social) 135 162
TOTAL 118 130

Fuente: Barea Tejeiro, J., op. cit.
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han dado estan llenas de supuestos previos. J. Barea ha calculado que,
sobre la base de una tasa de actividad y de un nivel de paro inalterado
en los valores de 1991, y si no se quiere elevar el nivel de las cotiza-
ciones y de los impuestos, es necesario que los trabajadores ocupados
financien el incremento del 30% del gasto mediante un aumento en su
remuneracién real. Este aumento tendria que ser del 0,7% anual acu-
mulativo hasta el afio 2011 y del 0,82% del afio 2011 al 2026.

No parece probable que se produzca un incremento real y acumu-
lativo de las remuneraciones cuando la politica de rentas propugnada
por el Gobierno es la «<moderacién salarial», con aumentos de los sa-
larios por debajo del nivel de inflacién y, por tanto, con disminuciones
en los salarios reales. Sin embargo, los aumentos en los salarios rea-
les en épocas pasadas han sido durante muchos afios superiores a la
inflacién. Otro dato a tener en cuenta es que la tasa de actividad, en
comparacién con otros paises de la Unién Europea, es muy baja y esta
creciendo de forma sistematica por la progresiva incorporacién de la
mujer al mercado de trabajo. En la medida en que esta tendencia se
traduzca en mas empleo, sera mayor el ndmero de cotizantes por
cada pensién y con ello aumentaran las posibilidades de financiar este
incremento del gasto. En contrapartida, se afirma que para aumentar
el empleo es necesario que disminuyan los costes laborales, lo que sig-
nifica una reduccién de las cotizaciones sociales a cargo de las em-
presas y, por tanto, una reduccién de la financiacién por ocupado del
gasto en proteccién social.

Ahora bien, tal como se ha mostrado en las Tesis Interpretativas y
como puede verse en el apartado de Indicadores, el horizonte inme-
diato de evolucién demografica de la poblacién mayor no es en estos
momentos tan sombrio como se deduce de estas previsiones. A corto
vy medio plazo, el ritmo de envejecimiento, si bien importante, serd
menor que el que se ha registrado en afios anteriores: la llegada, a par-
tir de 1995, a los 60 afios de edad de las generaciones que nacieron du-
rante la Guerra Civil (infrarrepresentadas, debido a la caida de la na-
talidad que se produjo durante el conflicto y en los afios inmediata-
mente posteriores) hace que el crecimiento se ralentice. No cabe
hablar, en consecuencia, de un auténtico desafio demografico al siste-
ma de pensiones en Espafia a medio plazo. Asi lo ha reconocido tam-
bién expresamente la Ponencia parlamentaria en el texto consensua-
do que se ha hecho publico.

No obstante, al margen del factor demografico, existen otros facto-
res que influyen de manera apreciable en el incremento del gasto en
pensiones y que ejercen, y continuardn ejerciendo, una gran presién
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en el futuro sobre el mismo. Se trata, por un lado, del creciente cese
de la actividad en los afios previos a la jubilacién y, por otro, de la sus-
titucién de pensiones viejas por nuevas. A ellos, no hay que olvidarlo,
se unen los efectos, modestos hasta ahora pero significativos, del ya
comentado reconocimiento de pensiones de viudedad también a va-
rones.

El cese de la actividad en los afios previos a la jubilacién, al igual
que ha sucedido en el resto de los pafses industrializados, ha venido
creciendo de forma sistemaética a lo largo de los tltimos veinte afos.
Primero se centré6 en el grupo de 60 a 65 afios, para ampliarse poste-
riormente al grupo de 55 a 59 afios: la proporcién de varones de mas
de 55 afios con un empleo en relacién a la poblacién de 55 a 64 afios
era en 1988 tnicamente del 61,8%; durante el primer semestre de
1994 habia descendido hasta el 56%. El niimero absoluto de emplea-
dos de este grupo de edad ha disminuido en 200.000 personas. En el
perfodo de expansién de la segunda mitad de los 80, el nivel de em-
pleo del grupo de 55 a 59 afios creci6 ligeramente, pero no ocurrio lo
mismo en el tramo de edad siguiente. Estas tendencias llevan, por
tanto, a suponer que las presiones para la jubilacién anticipada son
muy fuertes, incluso si se produce una recuperacién econémica. El
consiguiente aumento del perfodo de percepcién de las pensiones
hace que las posibilidades de estabilizar el gasto en pensiones proce-
dentes de esta via no puedan venir de la posposicién de la edad de
jubilaci6n, sino de la privatizacién de los costes de la misma o de la
creacién de fondos especificos de solidaridad, tal y como se prevé en
la legislacién sobre reconversiones industriales. Asf lo ha entendido
también la Ponencia parlamentaria, al recomendar mantener la edad
de jubilacién a los 65 afios, pero estableciendo incentivos para las em-
presas (supresién de la cotizacion total o parcial) si siguen contratan-
do a trabajadores mayores de 65 afios.

Esta recomendacién pasa por alto, sin embargo, el nucleo del pro-
blema: el adelantamiento de la jubilacién. Ademas, tampoco conside-
ra incentivo alguno para que los trabajadores continden su actividad
laboral mas alla de los 65 afios si tienen completa ya la carrera de ase-
guramiento, ya que posponiendo su jubilacién no consiguen aumen-
tar la pensién. Estas tendencias, no obstante, plantean no solo pro-
blemas financieros, sino también problemas de cobertura, con los
actuales criterios de determinacién de las prestaciones. Los trabaja-
dores que no estan acogidos a un plan de reconversion ven disminui-
da significativamente su pensién, pues el adelantamiento de la jubila-
cién no sélo puede reducirla hasta un 40% (con jubilacién a los 60
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afios y a razén de un 8% por afio), sino que la base reguladora para su
determinacién puede verse también mermada por el hecho de que en
situacién de desempleo se cotiza por el minimo.

El segundo factor que presiona fuertemente sobre el incremento
del gasto en pensiones es el denominado «factor de reposicién», esto
es, el crecimiento del gasto debido a que las nuevas pensiones reco-
nocidas cada afio son sustancialmente mayores que las bajas causa-
das. Para 1995 esta previsto que del 8,4% de crecimiento global del
gasto un 1,89% corresponda precisamente a esta sustitucién de pen-
siones viejas por nuevas (véase tabla 3). Estas diferencias entre altas y
bajas llegan a alcanzar en el Régimen General, que abarca al 70% de
los afiliados, proporciones superiores al 35%. Ademés, estas diferen-
cias son, como puede verse en la tabla 10, crecientes y afectan a un
numero cada vez mayor de pensionistas, porque los nuevos jubilados
no sélo han cotizado durante mas afios, sino que las bases por las que
lo hicieron se han ido acercando en los ltimos afios a los salarios
realmente percibidos.

Las presiones para el crecimiento del gasto por encima de la ac-
tualizacién conforme a la inflacién son, por tanto, fuertes y la capaci-
dad para financiarlo cada vez mas limitada. En nuestro sistema de Se-
guridad Social la financiacién de las pensiones no esté diferenciada
del conjunto de prestaciones: las cotizaciones sociales en concepto de
contingencias generales cubren tanto las pensiones como la incapa-
cidad laboral transitoria e invalidez temporal, las prestaciones fami-
liares y las prestaciones sanitarias. Por ello, la financiacién de las pen-
siones no puede plantearse, como hemos visto en las Tesis Interpreta-
tivas, al margen de la financiacién de la Seguridad Social en su
conjunto.

Tabla 10 — Evolucion del nimero e importe medio de las altas y bajas de pensiones de jubilacién
en el Régimen General. 1990-1993

i Altas Bajas Diferencia %
ARos
Numero Importe Namero Importe Numero Importe
1990 136.000 65.300 78.000 47.500 74,3 37,5
1991 148.800 72.000 79.800 52.100 86,5 38,2
1992 158.500 78.100 82.200 56.000 92,8 39,5
1993 196.463 88.900 89.100 62.100 120,5 43,2

Fuente: Elaboracion CECS a partir de datos del Instituto Nacional de la Seguridad Social.
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La capacidad de las cotizaciones para financiar el gasto total de la
Seguridad Social (excluido el desempleo) ha descendido de forma
continua (tabla 11). En 1983 los ingresos por cotizaciones suponian el
80% del gasto; dos afios més tarde este porcentaje habia disminuido
hasta el 75%, debido a que, ademads del crecimiento del gasto, en esos
afios el tipo de cotizacién aplicado bajé del 30,6% al 28,8%. Después
de 1985 la capacidad de financiacién del gasto de las cotizaciones si-
gue reduciéndose hasta alcanzar un minimo del 65% en 1991, a pesar
de la recuperacién del empleo durante la segunda mitad de los 80 y de
la estabilidad de los tipos de cotizacién. En 1993 la subida de las coti-
zaciones en un punto consigue incrementar levemente los ingresos
por este concepto, pero se muestra insuficiente para compensar el
fuerte ritmo de crecimiento de los gastos.

Esta subida de la cotizacién social, sin embargo, fue duramente
criticada por el consiguiente aumento de los costes laborales de las
empresas. Este aumento, dados los estrechos mérgenes de actuacién
en una economia practicamente internacionalizada, se traduce en
una pérdida de competitividad, salvo que se vea compensado por su-
bidas similares en el resto de los paises o por ganancias en producti-
vidad. En consecuencia, las demandas en favor de una reduccién de
las cotizaciones sociales para ganar competitividad, en consonancia
con lo practicado en algunos pafses europeos e incluso propiciado por
la propia Comisién de las Comunidades Europeas, se han acrecenta-
do, aunque con la oposicién de los sindicatos, que ven en ello el pre-

Tabla 11 - Sistema de la Seguridad Social. Evolucién de los ingresos 1983-1993. En miles de
millones de pesetas

Afos Cotizaciones % Transferencias Yo Otros Total

1983 2.284,34 80,53 486,02 17,13 66,11 2.836,47
1984 2.458,82 77,30 640,02 20,12 81,96 3.180,80
1985 2.682,78 75,86 752,32 21,27 101,54 3.536,64
1986 3.001,26 73,79 958,40 23,44 112,44 4.067,10
1987 3.145,24 69,04 1.322,41 29,03 88,07 4.555,72
1988 3.484,26 68,41 1.488,07 29,22 121,12 5.093,45
1989 4.026,14 67,96 1.779,51 30,04 118,85 5.924,50
1990 4.550,41 67,17 2.050,91 30,27 173,28 6.774,60
1991 5.025,66 66,00 2.390,66 31,40 197,89 7.614,21
1992 5.656,19 63,37 2.756,77 30,88 513,11 8.926,07
1993 5.956,20 63,57 3.064,18 32,70 349,63 9.370,01

Fuente: Instituto Nacional de la Seguridad Social, Presupuestos de la Seguridad Social 1994.
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ludio de un recorte de las prestaciones. De hecho, si la Ponencia par-
lamentaria ha llegado a un acuerdo sobre la clarificacién de las fuen-
tes de financiacién, es precisamente porque ello evidencia que la mo-
dalidad contributiva de la Seguridad Social presenta un superavit, lo
que permite, segtn cdlculos, bajar hasta 6 puntos porcentuales el tipo
de cotizacién a cargo de las empresas. Por lo pronto, en 1995 se ha re-
ducido en un punto porcentual, que se quiere compensar con un in-
cremento paralelo del TVA. Y el debate contintia.

La modalidad contributiva de la Seguridad Social ~es decir, funda-
mentalmente las pensiones- ya no presenta problemas de financia-
cién, en el sentido de que politicamente se ha reconocido que éstos
derivan en la actualidad de las insuficientes transferencias del Estado
y, por tanto, de la existencia de «cargas indebidas». No obstante, esto
no significa, ni mucho menos, que estén resueltas todas las dificulta-
des relacionadas con la financiaciéon. Ademas de cé6mo financiar estas
«cargas indebidas» mediante transferencias del Estado, dadas las li-
mitaciones existentes (elevado déficit y endeudamiento y requisitos de
la convergencia), la propia financiacién mediante cotizaciones pre-
senta una serie de problemas especificos que requieren también solu-
cién.

En primer lugar, se encuentra la decisién politica de cémo cuanti-
ficar y a qué destinar el superavit de la modalidad contributiva: a re-
ducir las cargas sociales de las empresas en general o tnicamente las
de los trabajadores con menor cualificacién. La primera opcién supo-
ne perder la posibilidad de dotar un fondo de reserva para poder pa-
liar la estrecha dependencia, respecto al ciclo econémico, de la moda-
lidad contributiva en un sistema de financiacién por reparto; la se-
gunda introduce importantes estimulos al fraude y desincentiva el
esfuerzo y la cualificacién profesional. Una posible solucién seria que
una parte de los recursos liberados se destinaran a constituir un fon-
do de reserva y otra a reducir cotizaciones sociales (que no esta de-
mostrado se traduzcan necesariamente en un aumento del empleo) y
a dotar un fondo de solidaridad para suavizar el transito a la jubila-
cién en caso de desempleo cuando los costes son individuales (reduc-
cién de la cuantia de la pensién).

El segundo problema esta en los Regimenes Especiales. En la ac-
tualidad, en la mayor parte de los Regimenes Especiales que persisten
tras la reforma de 1985 hay menos de un cotizante por cada pensién
pagada. Este es el caso de los Regimenes Agrario (0,7 cotizantes por
pensionista en 1992), Mineria del Carbén (0,5), Trabajadores del Mar
(0,95) y Empleados de Hogar (0,88). Por comparar, en el Régimen Ge-
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neral hay 2,95 cotizantes por pensién y 2,83 en el de Auténomos. Es-
tos desequilibrios tienen su origen en la profunda reestructuracion
econémica que se ha producido y se est4 produciendo en Espafia, pro-
pia del desarrollo econémico de las sociedades industriales. En el
seno del Régimen General se da también un fenémeno similar entre
los distintos colectivos profesionales que lo componen. Una de las vir-
tudes del sistema integrado de Seguridad Social (a diferencia de las
mutualidades profesionales) radica precisamente en facilitar este pro-
ceso de reestructuracién econémica y evitar asi parte de los costes so-
ciales que supone. En este sentido, la solidaridad intersectorial es una
importante manifestacién del principio de solidaridad y como tal es
incuestionable, pues es uno de los pilares basicos de todo sistema con-
tributivo de reparto.

El problema surge cuando, como en el caso espafiol en estos mo-
mentos, los tipos de cotizacién no son iguales en todos los regimenes,
ya que entonces no todos contribuyen con el mismo esfuerzo, pero si
perciben prestaciones similares por ser las bases iguales. Este trata-
miento diferencial beneficia particularmente al Régimen Especial
Agrario y al Régimen Especial de Empleados de Hogar. Es cuestiona-
ble que sea la comunidad solidaria de la modalidad contributiva la
que deba financiar una politica de apoyo a estos sectores en declive a
través de sus menores cotizaciones. Por ello, pensamos que la reforma
deberia encaminarse hacia la configuracién de dos grandes regime-
nes: uno de trabajadores por cuenta propia y otro de trabajadores por
cuenta ajena.

Un tercer problema es el de la incorporacién al Régimen General
de colectivos de pensionistas de mutualidades profesionales alternati-
vas a la Seguridad Social cuando la situacién financiera de éstas re-
sulta inviable. Este ha sido recientemente el caso de la incorporacion
de las mutualidades de ONCE, MUNPAL e ITP, sin recursos y con una
relacién activos/pasivos desfavorable, pero con prestaciones en gene-
ral superiores a las del propio Régimen General, que éste debe ahora
financiar. No parece justificable que se mantengan todos los derechos
adquiridos, interpretando el principio de solidaridad explicita o im-
plicitamente en este sentido.

Con la «clarificacién de las fuentes de financiacién» propuesta
consensuadamente por todos los partidos politicos se ha resuelto par-
cialmente el problema de financiacién. La viabilidad futura del siste-
ma de pensiones depende de la evolucién econémica global. En la me-
dida en que la economia espafiola sea capaz de crecer de forma conti-
nuada y generar nuevos puestos de trabajo, los problemas financieros,
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al menos a medio plazo, serdn manejables. La clarificacién de las
fuentes de financiacién podria facilitar, si la viabilidad estuviera ame-
nazada, una eventual subida de las cotizaciones, incluso de aquellas a
cargo de los trabajadores, que continuase garantizando el futuro del
sistema.

La reforma del sistema de pensiones de la Seguridad Social no
debe, sin embargo, limitarse a un reforzamiento del caracter contri-
butivo y a una mayor clarificacién del principio de solidaridad, sino
que debe tener en cuenta también las transformaciones en la convi-
vencia social.

3. Transformaciones en la convivencia social

Las sociedades industriales avanzadas se encuentran inmersas en
un proceso de profunda transformacion, que no sélo afecta a la orga-
nizacién de la economia, sino que se extiende a toda la sociedad. Las
modificaciones en las pautas de comportamiento familiar y la flexibi-
lizacién de los mercados de trabajo derivadas de esta transformacién
han supuesto una importante alteracién de los presupuestos sociales
sobre los que descansa la Seguridad Social, tal como se construyé en
la fase de pleno empleo que siguié a la Segunda Guerra Mundial. La
Seguridad Social se encuentra asi ante un ineludible desafio de rees-
tructuracion, que procede, ademas del ya discutido envejecimiento de
la poblacién, de los siguientes cambios:

1. La crisis econdémica y de empleo que se desencadend a partir
de 1973 ha obligado a una reforma sustancial del mercado de trabajo.
La necesaria reorganizacién de todo el sistema productivo y el impe-
rativo de reducir los costes de la mano de obra han provocado una
creciente «flexibilizacion» del empleo. Junto al «empleo normal» —es-
table, a tiempo completo y cubierto por un seguro social- ha surgido
todo un conjunto de contratos temporales e inseguros no siempre su-
jetos a cotizacidn, muchos empleados por cuenta ajena se han con-
vertido en trabajadores «auténomos» y el desempleo es una experien-
cia cada vez mas frecuente y prolongada. Sin olvidar el fuerte creci-
miento registrado por la denominada «economia sumergida». A este
proceso de profunda transformacién del mercado de trabajo hay que
afiadir, ademis, la paulatina reduccién de la biograffa laboral, tanto
por la prolongacién de la fase de formacién previa a la entrada del
mercado de trabajo como por la creciente pérdida de empleo a edades
maduras préximas a la jubilacion.
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Al progresivo adelantamiento de la salida del mercado de trabajo
en Espaifia ya hemos aludido anteriormente. Las férmulas que se han
aplicado en los distintos paises para establecer puentes entre el cese
de la actividad y la entrada en el sistema de pensiones han sido varias.
Se ha ampliado el concepto de invalidez, para incluir la imposibilidad
de encontrar empleo; esta medida ha generado un crecimiento muy
elevado y artificial de este tipo de pensiones, lo que ha llevado a su
cuestionamiento. Otra de las soluciones aplicadas ha sido la creacién
de fondos de solidaridad privados (de empresa) o mixtos ptiblico/pri-
vados, que funcionan de forma complementaria o sustituyendo las
prestaciones por desempleo y como puente hacia la jubilacién. Tam-
bién se ha ensayado la flexibilizacién de la jubilacién habilitando una
pensién parcial compatible con un trabajo parcial, solucién que sélo
ha funcionado bien en Suecia. En nuestro pafs se ha adoptado una
combinacién de soluciones, que comprende la suavizacién del requi-
sito de alta para tener derecho a pensién, el recurso a las prestaciones
por desempleo y la habilitacién de mecanismos complementarios de
financiacién mixta para determinadas situaciones particulares espe-
cialmente conflictivas (convenios de reconversién). La concrecién de
esta combinacién, sin embargo, no resulta plenamente satisfactoria,
pues da lugar a importantes discriminaciones entre quienes pueden
acceder a un plan de reconversién y quienes no pueden. La privatiza-
cién de los costes de éstos es excesiva comparada con la de aquéllos,
como hemos comentado anteriormente.

Otro aspecto destacable es la marcada segmentacién del mercado
de trabajo en nuestro pafs. No obstante, segtin reconoce la propia
Unién Europea en el informe anteriormente citado, Espana es uno de
los pafses que no penalizan severamente las interrupciones de la vida
profesional. Con una sola excepcién: los desempleados en edad proxi-
ma a la jubilacién, debido a que en la determinacién de la base regu-
ladora se tienen en cuenta tinicamente las bases de cotizacién de los
altimos 8 afios. Si se procede a una ampliacién del nimero de afios
considerados, la actualmente extendida cotizacién por la base mini-
ma puede reproducir excesivamente en la vejez las consecuencias de
la precarizacién del empleo. Serfa preciso, por tanto, reexaminar la
concrecién del actual principio de solidaridad respecto a este caso.

2. Como ya indicamos en nuestro anterior Informe y desarrolla-
mos en la parte segunda de éste, las pautas familiares se hallan en un
proceso de profunda modificacién. En primer lugar, estd aumentado
notablemente el ndmero de hogares unipersonales encabezados por
personas mayores. A pesar de que la cada vez mas generalizada pauta
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de solidaridad familiar entre generaciones denominada de «intimidad
a distancia» no excluye la ayuda familiar, estas personas dependeran
en mayor medida de ayuda extrafamiliar.

Por otro lado, las familias monoparentales tienen su origen cada
vez con mayor frecuencia en la ruptura matrimonial por separacién y
divorcio, y cada vez menos en la muerte de uno de los conyuges. Esta
transformacion y el imperativo de no discriminacién por razén de
sexo cuestionan la funcionalidad y sentido de las pensiones de viude-
dad tal como fueron inicialmente concebidas.

Este cuestionamiento de las pensiones de viudedad se ve ademas
reforzado por otro trascendental cambio en la dindmica familiar: la
progresiva incorporacién de la mujer al mercado de trabajo y la vo-
luntad de una proporcién creciente de éstas de no renunciar a su em-
pleo por maternidad, con la consecuente estrategia de reduccién de la
natalidad. Cabe preguntarse entonces si en vez de proteger un estado
civil no estaria més justificado tomar en consideracién la presencia de
cargas familiares o de situaciones de necesidad.

Otro caso problemético es el de aquellas mujeres que por cargas
familiares, ya sea por la opcién en favor de la maternidad y/o por el
cuidado de personas mayores o incapacitadas, ven limitada o impedi-
da una participacién plena en el mercado de trabajo. Sus carreras de
aseguramiento son, en consecuencia, discontinuas y, por tanto, ven
reducida su pension, si es que llegan a reunir los requisitos suficientes
para tener derecho a ella. En otros términos, los matrimonios donde
ambos conyuges trabajan y que optan por no asumir cargas familia-
res (tener hijos y/o cuidar mayores o discapacitados) estarian en me-
jores condiciones que si optaran por asumir cargas familiares a costa
de rupturas en las carreras de aseguramiento. El argumento en su de-
fensa es su contribucién a la financiacién de las prestaciones durante
una vida laboral prolongada. Ahora bien, si la Seguridad Social des-
cansa sobre la base del principio de solidaridad intergeneracional,
puede interpretarse la tenencia y socializacién de los hijos como una
«contribucién demogréfica» o «social» comparable a la «contribucién
econémica». Como tal, seria preciso reconocer convenientemente di-
cha «contribucién demograficas.

La propia incidencia del divorcio y el hecho bastante generalizado
en todos los paises de que los ex maridos dejan de pagar la pensién de
alimentos a la que estdn obligados cuestiona igualmente la adecua-
cién de los derechos derivados como criterio de proteccién. La solu-
cién que se ha propuesto, y que en Alemania se ha llegado a aplicar,
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es considerar los derechos a pensién como un bien ganancial mas su-
jeto a reparto.

Todo este conjunto de transformaciones familiares ha introducido
una dimensién inédita en el debate sobre la reforma de la Seguridad
Social que deberfa tenerse en cuenta al discutir la necesidad de ajus-
tar los mecanismos de proteccién a las nuevas realidades familiares.
Ma4s concretamente, es preciso reexaminar:

— la pertinencia de limitar la reforma de la proteccién social tni-
camente a los efectos financieros del proceso de envejecimiento de la
poblacién; asi se ha hecho en determinados paises de la Unién Euro-
pea y la propia Comisién lo recomienda’;

— la legitimidad de la total privatizacién de los costes directos e
indirectos de la asuncién de cargas familiares;

— ¢l mantenimiento de unos presupuestos sobre la estructura y
funciones de la familia que estan en proceso de profundo cambio.

En Espaiia la citada Ley 26/1990 ha reconocido hasta un afio de
cotizacién si la madre/padre opta por prolongar la excedencia por ma-
ternidad/paternidad més alla del perfodo legal de baja por dicho mo-
tivo. Aun cuando esta medida constituye un paso adelante, es, no obs-
tante, insuficiente. Hay que replantear mas a fondo la relacién entre
familia y Seguridad Social.

Creemos necesario ampliar no sélo este perfodo, sino también el
de percepcién de las pensiones de orfandad por encima de los 18
afios, tomando en consideracién el perfodo de formacién de los hijos.
Se deberia igualmente incrementar de manera sustancial su cuantia,
a fin de garantizar un minimo existencial a todos los menores. Las
pensiones de orfandad deberfan condicionarse menos a criterios con-
tributivos y mas a criterios de necesidad, teniendo en cuenta el nu-
mero de hijos, la fase del ciclo familiar y las posibilidades objetivas de
encontrar un empleo para el cabeza de las familias monoparentales.

No valorar en las pensiones de viudedad factores como la fase del
ciclo familiar y la asuncién de cargas familiares (hijos, personas ma-
yores, discapacitados), la compatibilidad de estas pensiones con el
trabajo remunerado y su reconocimiento tanto a hombres como a
mujeres, tal como sucede en la actualidad, genera situaciones de pro-

7 Comisién de las Comunidades Europeas, La politique sociale dans la Communau-
1é, Luxemburgo, 1993.
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teccién contradictorias, que van desde la clara sobreproteccién hasta
la manifiesta desproteccién. Es necesaria, por ello, una mayor sensi-
bilidad de la Seguridad Social espafiola hacia la diferencia de cir-
cunstancias familiares. A este respecto, ademas de aumentar sustan-
cialmente las pensiones de orfandad, las pensiones de viudedad para
mujeres en edad laboral se podrian condicionar a la existencia de car-
gas familiares y vincular su caracter indefinido a la presencia de di-
chas cargas, a la fase del ciclo familiar o a la existencia de un trabajo
remunerado.

Por otra parte, y aunque la cohabitacién en Espafia no es mds que
un fenémeno muy minoritario, la ausencia de vinculo matrimonial no
deberia ser por si misma causa para denegar una pensién de viudedad
si se acreditase una convivencia suficientemente prolongada, maxime
si existen cargas familiares o hijos comunes. Respecto al divorcio, fe-
némeno familiar igualmente minoritario pero real, y ademas crecien-
te —como creciente es también la renupcialidad-, su tratamiento en la
actual legislacién de Seguridad Social también resulta claramente in-
suficiente. Hay distintas soluciones para los problemas derivados de
estos casos, pero en este momento lo realmente necesario, como aca-
bamos de decir, es una mayor sensibilidad y discusién de las conse-
cuencias de estos cambios sociales®.

Debemos lamentar, por tanto, que la Ponencia parlamentaria no
haya mostrado sensibilidad alguna frente a estos cambios y que sus
recomendaciones se hayan limitado, de una forma muy genérica y
poco enfatica, a sefialar la necesidad de ampliar la edad de percepcién
de las pensiones de orfandad y elevar las pensiones de menor cuantia,
siempre que la situacién financiera lo permita.

4. El ejemplo de otros paises de nuestro entorno

En buena parte de los paises de nuestro entorno socioeconémico
se ha procedido ya a una reforma de los sistemas de pensiones para
hacer frente a estas transformaciones de la convivencia social y, prin-
cipalmente, al envejecimiento de la poblacién. Alemania es uno de los
paises que han reformado su sistema publico de pensiones para ga-
rantizar su viabilidad futura en una sociedad envejecida.

8 En la parte segunda de este mismo Informe se estudian con mas detalle algunos
de estos cambios sociales.
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Tras un prolongado debate, en el que participaron todas las fuer-
zas politicas y sociales y en el que se presentaron propuestas de todo
signo y color, desde las mas liberales hasta las mas socializantes, fi-
nalmente en 1989 se llegé a un amplio consenso politico y social que
permitié acometer una reforma no traumatica. Este consenso des-
cansaba en un gran acuerdo, en virtud del cual todas las partes podian
encontrar aspectos positivos con los que identificarse, en el marco de
una reestructuracién que necesariamente tenia que suponer una limi-
tacién de las prestaciones. Esta limitacion se concreté, por un lado, en
un endurecimiento de las condiciones para obtener una pensién de
menor cuantia y, por otro, en una redefinicién parcial del concepto de
solidaridad propio de todo sistema de Seguridad Social, que fue
acompanado de una delimitacién del compromiso del Estado en la fi-
nanciacién del sistema.

Ajustar las modificaciones en la multitud de requisitos y condicio-
nes que determinan el acceso a una pension exigio, a fin de poder lo-
grar el deseado consenso, un auténtico encaje de bolillos. Sin entrar
en el analisis pormenorizado de este complejo proceso, puede decirse
que la reforma significé:

— una ampliacién del perfodo minimo de cotizacién necesario
para tener derecho a una pensién; en contrapartida, se empezaron a
computar en estos perfodos los afios dedicados a la crianza de los hi-
jos, asi como a la atencién de enfermos crénicos y discapacitados;

— dejar de calcular la revalorizacién de las pensiones de acuerdo con
la evolucién de los salarios a partir de los salarios brutos, con el objetivo
de que las pensiones no crezcan mas deprisa que los salarios netos;

— un endurecimiento de la férmula de determinacién de la cuan-
tia inicial de las pensiones; a cambio se establecieron criterios para fi-
jar una cierta pensiéon minima;

_ un desmantelamiento muy gradual de los mecanismos de jubi-
lacién anticipada con plenos derechos; al mismo tiempo se flexibilizé
la jubilacién, introduciendo, por una parte, la figura de la pensién
parcial compatible con cierto tipo de trabajos y, por otra, haciendo
posible acceder a una pensién antes o después de los 65 afios, pero
con la consiguiente reduccién o ampliacién de su cuantia;

__ un incremento tanto de las cotizaciones sociales como de la
participacién financiera del Estado, en calidad de responsable de las
«cargas indebidas», sin llegar, no obstante, a una definicién y cuanti-
ficacién clara de éstas.
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En conjunto, esta reforma demografica del sistema piiblico de pen-
siones de la Seguridad Social alemana supuso el mantenimiento de
los aspectos basicos o principios fundamentales del sistema y la mo-
dificacién de aspectos particulares que afectan diferencialmente a dis-
tintos colectivos sociales. Tiende genéricamente hacia un reforza-
miento de la dimensién contributiva —es decir, de la proporcionalidad
entre lo que se paga y lo que se recibe-, a la vez que procede a una ade-
cuacién parcial a las nuevas realidades sociales que hemos apuntado
en el epigrafe anterior.

Otros paises europeos también han reforzado el caracter contribu-
tivo de sus sistemas de pensiones, aunque la justificacién demografi-
ca no ha sido en todos los casos el argumento de mayor peso. No obs-
tante, conviene recordar, como dice Tamburi, que la justificacién de-
mogréfica no opera hasta tanto no existe una situacién financiera
critica.

Este reforzamiento del caracter contributivo se ha concretado en
una prolongacién del periodo minimo de cotizacién exigido para te-
ner derecho a una pensién (periodo de carencia) y en una ampliacién
de los afios e ingresos computados para calcular la pensién inicial.
Asi, en Francia se ha alargado recientemente este periodo de carencia
de 10 a 25 afios y en Luxemburgo, en 1987, pasé de 5 a 10 afios. La
ampliacién del namero de afios e ingresos percibidos tomados como
referencia para calcular el importe de la pensién persigue un doble
objetivo: reducir la cuantia inicial de la pensién e introducir una fuer-
te motivacién individual para cotizar en funcién de los ingresos real-
mente obtenidos y evitar asf parte del fraude. Actda, en consecuencia,
tanto por el lado de los gastos como por el de los ingresos. En Italia,
en 1992, se incrementé el nimero de afios objeto de célculo de 5 a 10
y en Francia de 37,5 a 40, tomando como ingresos de referencia no los
10 sino los 25 afios con mayores ingresos. Medidas del mismo tipo se
han adoptado también en Austria.

En algunos paises se ha procedido, ademas, a desmantelar o priva-
tizar la jubilacién anticipada y a flexibilizar la entrada en la jubila-
cién: en Italia se ha aprobado un aumento gradual de la edad legal de
jubilacién desde los 55 afios para mujeres y 60 afios para los hombres
hasta los 65; también en Bélgica se ha retrasado, a partir de 1991 y de
forma paulatina, la edad a la que se tiene derecho a una pensién.

El Reino Unido constituye un caso particular. En este pais, tras
la Segunda Guerra Mundial, se establecié6 un modelo de Estado de
Bienestar fundado en la garantia de prestaciones basicas de salud,
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servicios sociales y rentas a toda la poblacién. Las pensiones, por tan-
to, no se determinan en funcién de cotizaciones previas, sino que son
iguales para todos aquellos que cumplan los requisitos legalmente es-
tablecidos y su cuantfa es minima y uniforme, a fin de evitar situacio-
nes de pobreza. En 1975 se consideré insuficiente este mecanismo y
se introdujo un sistema complementario de caracter contributivo y
obligatorio (SERPS). Una década mas tarde se acometié su reforma,
al considerar el gobierno de M. Thatcher que su viabilidad financiera
no estaba garantizada. Esta reforma consisti6 en incentivar el asegu-
ramiento privado de las pensiones complementarias, al anular el ca-
racter obligatorio del SERPS y facilitar la salida del mismo a quienes
estuvieran afiliados; al mismo tiempo, sin desmantelarlo definitiva-
mente, se procedia a un recorte de las prestaciones. En cierto sentido,
estas modificaciones pueden interpretarse como un reforzamiento del
caracter universal pero minimo de las pensiones publicas, junto a una
privatizacién de las pensiones complementarias.

Espafia est4 entre los paises con un modelo de aseguramiento de
rentas de caracter contributivo. La reforma de las actuales condicio-
nes que rigen la asignacién de pensiones no puede ni debe alejarse de
la pauta que se sigue en el resto de los pafses comunitarios. Por ello,
consideramos acertada la recomendacién de la Ponencia parlamenta-
ria de caminar hacia un reforzamiento del caracter contributivo del
sistema manteniendo los principios basicos del mismo, al tiempo que
se precisa mas el concepto de solidaridad social propio de la Seguri-
dad Social y se clarifican las fuentes de financiacién de esta dltima. La
reforma no debe, sin embargo, limitarse a este reforzamiento, sino
que debe considerar igualmente determinados problemas de excesiva
o insuficiente proteccién que se detectan en la actual concrecién del
principio de solidaridad.




III. INDICADORES

Los indicadores que hemos seleccionado proporcionan una visién
sintética de la evolucién reciente de las principales dimensiones del
sistema publico de pensiones. Hemos agrupado estos indicadores en
cuatro bloques: gasto global, intensidad de la proteccién, solidaridad
interterritorial e intersectorial y datos demogréficos.

Las tablas 12 y 13 permiten ver la evolucién global del gasto de la Se-
guridad Social y su peso en el conjunto de la economia, medido como por-
centaje respecto al PIB. En dichas tablas podemos comprobar cémo el
conjunto de la Seguridad Social ha ido ganando peso econémico a un rit-
mo de crecimiento medio acumulativo anual del 5,4%, que, al ser superior
al incremento del PIB, ha tenido como resultado un aumento de su parti-
cipacién en este tltimo desde el 12,79% en 1983 al 15,90% en 1993. Las
pensiones y la sanidad son los dos tipos de gasto mas importantes, pues las
prestaciones por desempleo se contabilizan en un presupuesto separado.
En conjunto representan un 86% del gasto, sin que se adviertan cambios
de peso relativo apreciables de las dos magnitudes a lo largo de la pasada
década: respecto al gasto total, las pensiones pasan de representar el 56%
al 54%, mientras que el gasto sanitario crece del 31% al 32%. En conse-
cuencia, el crecimiento registrado en el gasto en Seguridad Social procede
de la evolucién tanto del sistema de pensiones como del gasto sanitario.

Respecto a la intensidad de la proteccién social, en la tabla 14 apa-
rece el aumento del importe medio de los distintos tipos de pensién,
medido en unidades monetarias constantes para neutralizar los efec-
tos de la inflacién. Puede observarse en dicha tabla cémo las pensio-
nes han ido ganando poder adquisitivo a un ritmo medio acumulati-
vo del 2,2% anual (2,4% en los tltimos diez afios). Este crecimiento
por encima de la inflacién es imputable en mayor medida a la supe-
rior cuantia de las nuevas pensiones que a la politica de revaloriza-
cion selectiva aplicada desde la transicién politica (por encima de la
inflacién en las de menor cuantia). En la tabla 15 se constata la dife-
rente evolucién e intensidad protectora de los distintos regimenes que
componen el sistema publico de pensiones de la Seguridad Social. La
tabla 16 mide la importancia relativa de las pensiones minimas en re-
lacién al SMI. Se comprueba c6mo, una vez igualada la pensién mi-
nima a dicho nivel en 1990, las revalorizaciones de los minimos se
ajustan al SMI. Por ultimo, la tabla 17 recoge la evolucién de la pen-
sién media como porcentaje del PIB per cdpita en el periodo 1980-
1993. Quiza lo més destacable sean las diferencias entre los valores de
la primera columna y los de la segunda, que muestran la superior
cuantia de las pensiones de jubilacién mas recientes.
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En la tabla 18 y en el grafico 1 se refleja la solidaridad entre regiones
y entre regimenes que genera la actual configuracién del sistema de pen-
siones de la Seguridad Social. De las 17 Comunidades Auténomas sélo 5
presentan unos ingresos por cotizaciones mayores que los gastos por
prestaciones contributivas reconocidas. Hay que precisar, no obstante,
que la importante cuantia de las transferencias del Inem en concepto de
cotizaciones sociales de los perceptores de prestaciones por desempleo
no esté territorializada. Ademads, existen empresas que, aungue tienen
centros de trabajo distribuidos por todo el territorio nacional, centrali-
zan el pago de sus cotizaciones. En el grafico 1 se recogen los ingresos y
gastos presupuestados para 1993 por regimenes. Los ingresos imputa-
dos a cada régimen (cotizaciones mas transferencias del Estado) sélo
son superiores a los gastos en el Régimen General y en el de Accidentes
de Trabajo y equilibrado en el Régimen Especial de Auténomos.

En la tabla 19 aparecen las previsiones demograficas para los paises
de la OCDE realizadas por este organismo internacional en 1988. De
esta tabla interesa destacar, ante todo, que la proporcién de la pobla-
¢ién anciana sobre el conjunto de la poblacién en Espafia, a comienzos
del préximo siglo, no serd en ningiin caso mayor que la que registra-
ban un buen ntmero de paises europeos ya a mediados de la década de
los 80. En el grafico 2 se puede apreciar la prevision demografica por
grupos de edades a partir de los 60 afios hasta el afno 2026 en nuestro
pais. Destaca el importante crecimiento del grupo de 75 y mas afios.

Tabla 12 — Sistema de la Seguridad Social. Evolucién de los gastos funcionales. 1983-1993. En
miles de millones de pesetas

PN e e
1983 1.910,37 873,60 59,33 2.843,30 12,79
1984 2.189,28 928,01 69,43 3.186,72 11,43
1985 2.443,38 1.045,12 92,47 3.580,97 12,69
1986 2.745,02 1.188,33 109,50 4.042,85 12,51
1987 2.997,94 1.356,85 132,83 4.487 62 12,42
1988 3.329,90 1.529,96 209,18 5.069,04 12,62
1989 3.766,17 1.835,08 264,50 5.865,75 13,02
1990 4.294,02 2.115,38 341,45 6.750,85 13,47
1991 4.845,56 2.318,24 510,11 7.673,91 14,00
1992 5.531,36 2.931,15 483,98 8.946,49 15,20
1993 6.122,08 3.076,67 479,22 9.677,97 15,90

(1) La diferencia con respecto a la tabla 13 procede de los gastos de administracion.

(2) Incluye Tesoreria, Informética y otros servicios funcionales comunes.

Fuente: Elaboracién CECS a partir de Instituto Nacional de la Seguridad Social, Presupuestos de la
Seguridad Social 1994.
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Tabla 13 - Sistema de la Seguridad Social. Evolucién de las prestaciones econémicas. 1983-1993.
En millones de pesetas

Afos Pensiones ILT () plrrg\’/?;igizal P;zf;ﬁg?::S Otros Total

1983 1.591.020 168.249 43.050 56.171 9.721 1.868.211
1984 1.869.730 174.913 38.927 54.499 9.576 2.147.645
1985 2.119.560 186.165 39.180 47.151 8.855 2.400.911
1986 2.407.835 203.985 37.017 40.455 8.943 2.698.235
1987 2.647.046 228.405 32.257 34.368 9.026 2.951.102
1988 2.951.176 261.559 31.658 33.265 10.258 3.287.916
1989 3.328.870 316.110 32.852 32.775 9.637 3.720.244
1990 3.780.659 381.462 37.968 31.699 11.960 4.243.748
1991 4.229.605 459.597 49.907 33.353 13.195 4.785.657
1992 4.721.239 509.017 64.888 81.960 15.265 5.392.369
1993 5.249.390 488.741 86.142 84.239 26.606 5.935.118

(*) Incapacidad Laboral Transitoria.
Fuente: Instituto Nacional de la Seguridad Social, Presupuestos de la Seguridad Social 1994.

Tabla 14 - Evolucidn del importe medio de las pensiones mensuales por clases. 1981-1993. En
miles de pesetas constantes de 1981

Afios Total Invalidez Jubilacion Viudedad Orfandad fgr?'l\ill(i);r
1981 17,3 18,6 19,2 12,6 11,5 14,9
1982 17,0 18,6 19,1 12,2 11,3 14,4
1983 17,7 19,5 19,7 12,5 11,6 14,6
1984 17,7 19,5 19,9 12,2 11,4 14,2
1985 18,0 19,7 20,5 12,2 11,5 14,2
1986 18,4 19,9 21,2 12,3 11,5 14,1
1987 18,8 20,3 21,8 12,5 11,6 14,3
1988 19,4 20,8 22,4 13,1 11,8 14,5
1989 19,9 21,1 23,0 13,9 12,0 14,5
1990 20,3 21,6 23,5 14,3 12,0 14,6
1991 21,3 22,6 24,5 15,3 12,4 15,0
1992 21,8 23,1 24,9 15,9 12,5 15,1
1993 22,4 23,8 25,7 16,2 12,6 14,2
% de variacion 9,28 27,78 33,81 28,51 9,44 -4,51

Fuente: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Boletin de Estadisticas Laborales.
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Tabla 17 — Evolucién de la pensién media en porcentaje de! PIB per cdpifa. 1980-1993

Afios Régimen General Total Sistema
Jubilacion media Altas jubilacion (1) Pensién jubilacion Todas pensiones

1980 72,81 85,28 58,02 52,23
1981 77,82 92,22 59,32 54,59
1982 78,31 90,46 60,41 53,96
1983 80,33 96,79 61,73 55,30
1984 (2) 82,96 105,04 62,49 55,22
1985 82,95 99,04 62,61 54,51
1986 80,26 85,74 60,84 52,69
1987 77,61 81,97 59,06 50,93
1988 74,81 80,98 57,41 49,45
1989 72,31 75,48 55,88 48,37
1990 71,45 71,08 55,78 48,39
1991 70,93 77,26 55,60 48,35
1992 71,09 77,79 55,98 48,86
1993 74,39 81,31 58,83 51,01

(1) «Altas jubilacion» se refiere a las pensiones que se causan cada afio; la jubilacion o pension media
se refiere al conjunto, viejas y nuevas.

(2) Hasta 1984 se incluian altas de pensiones por traslado entre provincias, lo que distorsionaba la pen-
sién media.

Fuente: Instituto Sindical de Estudios, Las pensiones en Espafia. Consideraciones sobre su reforma,
Documentos ISE, n? 10, 1994,
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Tabla 18 — Prestaciones contributivas financiadas con cotizaciones en 1992. En millones de pe-

setas
Comunidades Recaudacion Transfgrengias Total Prestaciones contributivas
Auténomas cotizaciones fnem Cofizaciones cotizaciones . .
desempleados Pensiones  Otras prestaciones  Total

Andalucia 602.696 602.696 696.839 120.674 817.513
Aragén 165.958 165.958 174577 13.130 187.707
Asturias 141.664 141.664 224534 19.984 244518
Baleares 103.736 103.736 85.366 11.719 97.085
Canarias 150.084 150.084 114.983 27.474 142.457
Cantabria 60.859 60.859 80.407 7.631 88.038
Castilla-La Mancha 155.554 155.554 188.804 18.993 207.797
Castilla y Ledn 271.495 271.495 359.787 27.302 387.089
Catalufia 986.652 986.652 835,517 114.268 949.785
Extremadura 82.769 82.769 112.501 12.814 125.315
Galicia 260.837 260.837 372.162 39.527 411.689
La Rioja 33.733 33.733 35.562 3.285 38.847
Madrid 1.305.104 1.305.104 536.431 83.967 620.398
Murcia 99.151 99.151 112.082 17.847 129.929
Navarra 78.835 78.835 65.994 8.625 74.619
Comunidad Valenciana 431,963 431.963 422,192 61.601 483.793
Pais Vasco 349.541 349.541 313.899 39.512 353411
Ceuta 4,833 4833 5.007 745 5.752
Melilla 4138 4.138 4586 837 5.423
Servicios centrales 9.262 486.212 495474 266 2.926 3.192

Fuente: Instituto Nacional de la Seguridad Social, Presupuestos de la Seguridad Social 1994.
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Grafico 1 — Gastos e ingresos de la Seguridad Social por regimenes, segun presupuestos de
1993. En porcentajes

N Ingresos B % Gastos

Generatl )
] 61,2

N 73.7ai

Auténomos

60 80

(*) No atribuibles a ningun régimen.
Fuente: Elaboracién CECS a partir de Instituto Nacional de la Seguridad Social, Presupuestos de la
Seguridad Social 1994.

Gréafico 2 — Prevision demogréfica por grupos de edades en Espafia

Millones de habitantes
BB el

Grupos de Edad
—~ De 60 a 64 afios
¥ De 65 a 69 afos
*® De 70 a 74 afios

- De 75 y més afios

T T T T T T 1
1991 1995 2000 2005 201 2016 2021 2026

Fuente: Instituto de Demografia, Proyeccion de la poblacion espafiola, Madrid, 1994.
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Tabla 19 - Evolucién de la proporcién de la pobiacién de 65 y mas afios en los paises de la OCDE.

1960-2040
Paises 1960 1986 2000 2020 2040
Australia 8,5 10,5 11,7 15,5 20,0
Austria 11,9 14,5 14,9 19,4 24,4
Bélgica 12,0 141 15,0 18,5 22,3
Canada 7,6 10,7 12,9 18,8 22,7
Dinamarca n.d. 15,3 14,9 20,1 25,5
Finlandia 7,5 12,7 14,6 21,7 23,2
Francia 11,6 13,2 15,2 19,5 23,1
Alemania 10,6 15,1 17,0 21,7 28,0
Grecia 8,1 13,0 15,0 17,9 21,2
Islandia 8,1 10,1 10,9 14,4 20,3
Irlanda 11,1 10,9 11,2 12,7 17,2
italia 9,1 13,1 15,4 19,1 24,9
Japén 5,7 10,5 15,1 21,0 22,7
Luxemburgo n.d. 13,4 16,8 20,3 22,3
Holanda 8,6 12,3 13,5 19,0 25,0
Nueva Zelanda 8,6 10,5 11,1 15,2 21,9
Noruega 11,1 16,0 15,0 18,2 23,1
Portugal nd. 12,2 13,3 15,4 20,6
Espafna n.d. 12,8 14,6 17,9 23,2
Suecia 11,8 17,5 16,6 20,8 22,8
Suiza 11,0 14,7 16,8 24,2 28,6
Turquia n.d. 41 5,1 6,9 10,5
Reino Unido 11,7 15,3 14,5 16,4 20,6
EE UU 9,2 12,1 12,2 16,2 20,0
Media OCDE 9,7 12,7 13,9 18,0 22,2

Fuente: OCDE, Demographic Data Bank.






