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ExTRACTO

El sistema de pensiones esta atravesando tiempos dificiles que pueden dificultar su continuidad
y transformar la historica solidaridad intergeneracional en una especie de fraude piramidal. No
esun juego de palabras, es unallamada de atencion conformada desde la memoria historica. Los
datos técnicos quieren ser indiscutibles, buscando una solucion predeterminada, el innegable
negocio que las pensiones ofrecen a la iniciativa privada. Debemos reaccionar; son mas de 100
anos en la construccion del sistema. Es cierto que hemos hecho cosas bien y mal. Es cierto que
hemos publicitado los problemas sin afrontar soluciones. Incluso, es cierto que hemos hecho
trampas en el solitario. Los tiempos preelectorales son malos companeros de viaje, pero aun asi
debemos tomarnos en serio la viabilidad del sistema. De ello depende el modelo de sociedad
que queremos construir y el necesario pacto social.
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ABSTRACT

The pension system is going through difficult times that can hinder its continuity and transform
the historical intergenerational solidarity into a kind of pyramid fraud. It is not a play on words,
it is a wake-up call shaped by historical memory. The technical data wants to be indisputable,
looking for a predetermined solution, the indisputable business that pensions offer to the pri-
vate initiative. We must react, they are more than one hundred years in the construction of the
system. It is true that we have done things right and wrong. It is true that we have publicized
the problems without facing solutions. It’s even true that you're cheating on solitaire. The times
before the elections are bad travel companions, but still we must take seriously the viability of
the system. On this depends the model of society that we want to build.

Keywords: pension system; pensions reform; demographic factor; labor market; maternity supplement;
complementary social protection.
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1. HACER VISIBLE LA IMPORTANCIA SOCIAL Y ECONOMICA DEL
SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

Con frecuencia, y especialmente en tiempos de crisis, nos referimos al sistema de Segu-
ridad Social, y en especial al sistema de pensiones, con una cierta frialdad y tecnicismo, donde
adquieren relevancia los diagnosticos actuariales, las proyecciones demograficas, las valoracio-
nes econdmicas, etc., cuyo resultado final es el anuncio catastrofista de la inviabilidad financiera
del sistema, la generacion de desconfianza y la incertidumbre. Los diagnosticos y previsiones no
son neutros, van acompafiados del ofrecimiento de la gestion privada y del mercado financiero,
como garantes de un renovado estado de bienestar individual, en paralelo a un retroceso en las
funciones del Estado, relegado a la lucha contra la pobreza, y un renovado retorno a la responsa-
bilidad individual y al fomento del ahorro/pension. Los tiempos van en esa direccion y los ecos
de las reflexiones nos recuerdan los inicios de la conformacion de los sistemas. Hoy, la referen-
cia de la responsabilidad individual desde espacios de prepotencia econémica e incluso politica
es un insulto a la sociedad.

No cabe duda de que el sistema de pensiones se enfrenta a riesgos importantes, tipicos de un
modelo de reparto y no siempre nuevos. Por un lado, el factor demografico, en el sentido de que
la composicion de la poblacion esta en proceso de cambio y en pocos afios el nimero de mayo-
res empezara a crecer con mas intensidad (con todo, es una tendencia de medio plazo y limitada
en el tiempo). Por otro, el factor econdmico, en el sentido de que el sistema ha sufrido las con-
secuencias de la crisis econdmica y sufre y sufrira sus derivaciones y los cambios en el mercado
laboral, menores salarios, mayor precariedad, etc., de lo que derivan menos cotizaciones presen-
tes y menores prestaciones presentes y futuras.

Los llamados indiscutibles datos técnicos pretenden escenificar un determinismo inevita-
ble (Molina, 2017b). En efecto, a partir de estos datos —que ni son indiscutibles (hay otras pro-
yecciones diversas) ni son inevitables (muchos factores pueden influir en tan largo periodo de
estimacion) ni son lineales (no tienen una lectura tinica si se combinan con otros datos, como
los relativos al llamado «potencial demografico»)— se formularia una conclusion automatica o
inapelable: de no introducirse medidas drasticas de contencion del gasto e incluso de cambio de
modelo, la actualizacion de este riesgo demografico haria dificilmente sostenible financieramen-
te el sistema publico. Sin duda, estamos sufriendo, de una forma perfectamente orquestada, «la
campafia mas intensa de presion politico-ideologica» (Molina, 2017a, p. 5).
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Ante tal escenario, es conveniente comenzar por hacer una cierta labor de pedagogia con la
finalidad de situar el sistema de Seguridad Social en el espacio que le corresponde y, al tiempo,
de evitar que nos dejemos llevar o engafiar por el tsunami que se esta construyendo en torno al
«factor demografico», impulsado en forma de terremoto por los efectos de la crisis y cuyo ele-
mento detonante mas grafico es la descapitalizacion del fondo de reserva que ha actuado como
motor de aceleracion. Todo ello, sin quitar relevancia a los factores referidos.

Cuando hablamos de nuestro sistema de Seguridad Social y en especial del sistema de pen-
siones, estamos hablando de una opcion democratica que se ha dado en las sociedades europeas
y, por supuesto, en la espaiiola, en cuya construccion llevamos mas de 100 afios y que constitu-
ye el centro neuralgico de nuestro estado de bienestar, hasta tal punto que nuestras sociedades
no serian reconocibles sin el sistema de proteccion social que tenemos. En definitiva, llevamos
nuestra seguridad social en el ADN individual y colectivo.

Cuando hablamos de sistema prestacional, y singularmente del sistema de pensiones, esta-
mos hablando de solidaridad y de redistribucion, que no son palabras huecas. Cuando hablamos
de solidaridad, estamos hablando de una multiplicidad de formas de solidaridad desde la solida-
ridad intergeneracional, la solidaridad interterritorial, la solidaridad de colectivos y la solidari-
dad entre individuos. Igualmente, el sistema constituye un factor esencial de redistribucion de la
riqueza y permite incorporar perspectivas de género.

Todos estos elementos constituyen el engranaje que modula nuestra sociedad y que permite
a una buena parte de los ciudadanos y sus familias llevar una vida razonablemente digna cuando
necesitan la proteccion del sistema.

Con la idea de ejemplificar lo que acabamos de decir, es oportuno imaginarnos la siguiente
fotografia. Cada dia, cuando el Estado levanta las persianas, transfiere a 14 millones de ciudada-
nos (con un efecto derivado para los dependientes, que no nos atrevemos a cuantificar pero que
es sumamente importante), promediando todas las prestaciones que proporciona el sistema, ren-
tas por un valor aproximado de 274,4 millones de euros diarios (100.161.836.900 euros anuales,
segun los presupuestos generales del Estado para 2017). Entre los ciudadanos estan los jubilados,
los pensionistas de invalidez, de viudedad, de orfandad, los trabajadores que reciben prestacio-
nes o subsidios de desempleo, aquellos que padecen una incapacidad temporal o reciben presta-
ciones de maternidad o paternidad y un largo etcétera.

La practica totalidad de estas rentas que se transfieren a los individuos y a las familias son
rentas que llegan a todos los rincones del pais y se dedican dia a dia (mes a mes) al consumo, ge-
nerando produccion de bienes y servicios, que, a su vez, genera riqueza y empleo.

Una ultima idea que normalmente se silencia. El flujo econdomico que el sistema proyecta
cada dia, en términos sociales y econémicos, se ve alterado cada vez que introducimos reformas
que disminuyen los niveles de proteccion. Y, a su vez, debe producir alarma, cuando se plantean
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reformas de mayor calado que afectaran al bienestar de los ciudadanos, incrementaran la pobre-
za y la desigualdad y, ademas, repercutiran de forma notable en la economia real (Zubiri, 2016).

La fotografia mas grafica del significado del sistema protector la hemos tenido (y la tenemos
todavia) durante la crisis econdmico-financiera, que ha demostrado sobradamente su importancia
y alcance. Al tiempo, la crisis ha puesto de manifiesto la volatilidad de las formulas de capitali-
zacion directas o indirectas y su dependencia del mercado.

La inseguridad y desconfianza que generan las voces de alarma, ciertas y/o interesadas,
provocan la aparicion del factor «huida» sin un rumbo claro, bien incrementando la actividad
irregular, bien dirigiéndonos a un cambio de modelo, donde la garantia del Estado vaya siendo
sustituida por la garantia del mercado.

Con sus problemas y necesidades de reformas, debemos constatar que tenemos un modelo
satisfactorio, que cumple sus funciones, como, reiteramos, se ha puesto de manifiesto en la crisis
y asi ha sido reconocido de forma universal.

Tampoco debemos olvidar las multiples funciones que el sistema ha cumplido a lo largo
de la historia y que sigue cumpliendo en la actualidad. Nos referiremos solo a las mas graficas
y significativas. El sistema de pensiones ha contribuido a facilitar tanto los grandes procesos de
reconversion industrial como las infinitas reordenaciones empresariales.

También con las cotizaciones sociales hemos desarrollado innumerables politicas de empleo,
tanto generales como dirigidas a colectivos concretos. Y ello a pesar de que el derecho al trabajo
que hay detras de estas politicas es un derecho universal para todos los ciudadanos. Tampoco de-
bemos olvidar que con las cotizaciones sociales y con el sistema de pensiones hemos facilitado la
conciliacion de la vida laboral y familiar, hemos compensado la tenencia de hijos y, Gltimamente,
la contribucion de las mujeres a la demografia. Hay todavia mucho mas, compensamos el déficit
de aportaciones de los trabajadores de la agricultura, del mar, asi como la integracion de multi-
ples colectivos, que en otro caso quedarian fuera del sistema. Hemos integrado un sinfin de co-
lectivos de un alto poder econdmico y cuyas entidades mutualistas estaban descapitalizadas, y asi
un larguisimo etcétera. Las deudas con el sistema son larguisimas e incuantificables en términos
econdmicos y responden en su mayoria a la expresion grafica del significado de la solidaridad del
sistema, lo que no evita el recordatorio y la exigencia social de la deuda.

Conviene advertir en este contexto de clarificacion que ninguna de las funciones que el sis-
tema ha cumplido con la sociedad de la que forma parte hubiera sido posible con cualquier otro
sistema de los que hoy se defienden con tanto impetu, bien sean los regimenes de capitalizacion,
bien sean las cuentas nocionales.

Dada la significacion que tiene el sistema como nucleo duro del estado de bienestar e ins-
trumento fundamental de vertebracion y cohesion social, resulta sorprendente e intencionado el
analisis que sobre el mismo se proyecta aplicando criterios de caracter actuarial.
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Las reflexiones realizadas hacen necesario apostar por proporcionarle un adecuado marco
constitucional que, mas alla de su actual ordenacion, permita proporcionar un adecuado sistema
de garantias y su presencia en la delimitacion del déficit publico. Aunque es importante lo ante-
rior, no debemos engafiarnos buscando en la Constitucion la solucion a los problemas financieros
del sistema. Garantia constitucional y viabilidad financiera son elementos inseparables.

Entre las propuestas contempladas en el trabajo de Molina (2017b, p. 54), se plantea:

Re-sistematizacion del derecho constitucional a la Seguridad Social como derecho
social fundamental (en linea con el derecho a la asistencia sanitaria, que forma parte de
aquel, en realidad). Se precisa una reforma estructural que garantice un nivel cierto de
suficiencia prestacional (en términos de porcentaje del PIB y/o de tasa de sustitucion).
Si bien no propiamente la «irregresividad» absoluta del nivel de las pensiones, si seria
necesario, en todo caso, establecer constitucionalmente esos principios de estabilidad
y confianza de la cobertura cuantitativa del derecho, para evitar la inseguridad actual,
al albur de las coyunturas politicas y econdmicas.

2. BALANCE SOBRE LAS REFORMAS REALIZADAS

Nos referiremos solo a las reformas mas recientes (2011 y 2013) —para un mayor espacio
temporal, vid. Rodriguez, 2015)—, que propician que los futuros pensionistas se van a encontrar
con un escenario pensionable considerablemente endurecido.

Cuando hablamos de los futuros pensionistas y ademas lo hacemos en tono alarmista, nos
estamos refiriendo a las generaciones de baby boom (1958-1977). Generaciones a las que debe-
mos en gran medida lo que somos y, sin embargo, las recibiremos elevando su edad de jubilacion
a los 67 afios, reduciendo sus pensiones y penalizandolas por la elevacion de la esperanza de vida,
esto es, aplicando el nuevo factor de sostenibilidad (aplazado hasta 2023, segin la Ley de presu-
puestos generales del Estado para 2018) que, con el paso del tiempo, adquirird un nivel penaliza-
dor ciertamente importante.

La foto, en su tiempo —y que ha variado, como veremos—, incorporaba un nuevo sistema de
revalorizacion aplicable a todos los pensionistas, presentes y futuros, que provocaria una pérdida
de poder adquisitivo desmesurada en la préxima década. En este orden, el mecanismo regresivo
de revalorizacion asumido podria situarse en torno a los 10 puntos en una década, a lo que habria
que afadir la aplicacion del factor de sostenibilidad, a partir de 2019 y aplazado hasta 2023, que
podrian conllevar una pérdida de mas de 6 puntos por década de la tasa de sustitucion. El indice
fue aplicado a partir de 2014 y aplicado y rectificado en 2018 y posiblemente en 2019, sin per-
juicio del acuerdo que se pudiera alcanzar en el Pacto de Toledo.
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No debemos olvidar los impactos sociales y econéomicos que tienen estas medidas y que
afectaran al consumo con sus correspondientes efectos derivados.

Con este escenario, parecia razonable la necesidad de reordenar el marco legislativo, con
la supresion del factor de sostenibilidad (hoy suspendido) y la reordenacion del sistema de reva-
lorizacién, hoy en vias de conformacién y cuyo primer paso ya ha dado la Comision del Pacto
de Toledo al alcanzar un primer acuerdo (septiembre de 2018). Esto no significa tirar la casa por
la ventana ni propiciar una elevacion del déficit e hipotecar a las generaciones futuras, sino mas
bien afrontar reformas de calado diferentes, en términos de ingresos y gastos, especialmente in-
corporando nuevas fuentes de ingresos.

2.1. LA REFORMA EN CLAVE DE PACTO: NO ES ORO TODO LO QUE
RELUCE

2.1.1. La conformacion y rectificacion de la reforma de 2011

La Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del sis-
tema de Seguridad Social, inicié su andadura legislativa en un claro e imprescindible escenario
de consenso politico y social.

Era la primera vez que seriamente nos planteabamos una reforma pensando en el futuro, con
la necesaria presion de la Union Europea (UE). También la reforma se situaba en clave de sos-
tenibilidad, siendo la prevision un ahorro en torno a 3 puntos del producto interior bruto (PIB).

Siguiendo la linea de reformas paramétricas iniciadas en otros Estados de la UE, la ley es-
pafiola proyecta, como ya hemos sostenido en otros trabajos previos, los cambios mas significa-
tivos en las siguientes materias: la edad de jubilacion, los elementos que integran el contenido
econdmico de la prestacion y las jubilaciones anticipadas, tanto plenas como parciales. La jubila-
cion es, por tanto y con toda logica, la estrella o el nucleo duro de cualquier sistema de pensiones.

Caracteristica de la reforma, consustancial a la seguridad social, era su aplicacion lenta y
progresiva, que se inicio6 en el afo 2013 y se proyectaba, seglin las materias, hasta el afio 2022
0 2027. La reforma pretende, siguiendo el criterio de otros Estados de la UE, que su proyec-
cion temporal esté concluida para recibir a las generaciones del baby boom, esto es, las naci-
das a partir de 1957, que cumplirdn los 65 afios en el afio 2022, aunque el mayor impacto se
produciré con la llegada de los nacidos a mediados de los afios sesenta, cuando la ley esté en
plena aplicacion.

El efecto mediatico de la reforma anunciada —singularmente, en lo referido a la edad de ju-

bilacion, el retraso de las jubilaciones anticipadas de caracter voluntario, la nueva ordenacion de
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la jubilacion anticipada por crisis y los importantes reajustes en la jubilacion parcial—, el periodo
de negociacion con los agentes sociales y su postergada entrada en vigor han provocado la sufi-
ciente alarma social y empresarial para precipitar jubilaciones con el previo estatus legal o para
proyectar reajustes empresariales anticipados y con la misma finalidad.

Antes de la entrada en vigor de la ley, y ya con nuevo Gobierno del Partido Popular, se pro-
dujo la suspension temporal y parcial de la Ley 27/2011 y, posteriormente, la nueva ordenacion
por el Real Decreto-Ley 5/2013, de 15 de marzo.

La alarma provocada por la precipitacion de jubilaciones, asi como por las cuantias de las
pensiones reconocidas y los desajustes de la jubilacion parcial, provoco que el Gobierno suspen-
diera durante tres meses la entrada en vigor de los preceptos referidos a las jubilaciones antici-
padas y parciales ordenadas en la Ley 27/2011, mediante la disposicion adicional primera del
Real Decreto-Ley 29/2012. Posteriormente, procedio a una nueva y mas restrictiva ordenacion
mediante el Real Decreto-Ley 5/2013.

2.1.2. Hacemos trampas en el solitario

A pesar de las reformas referidas (2011 y 2013), es necesario constatar que el legislador —en
la aplicacion de las mismas— ha sido bastante respetuoso en la fijacion de las reglas transitorias,
singularmente, con los pactos realizados en el seno de las empresas —convenios, acuerdos, etc.—
mediante la utilizacion de la jubilacion parcial anticipada. El respeto ha llegado a ser en la ulti-
ma reforma de 2013 desproporcionado y carente de cualquier justificacion razonable, lo que nos
planted en su momento afirmar que «hacemos trampas en el solitario» (Tortuero, 2014, p. 631).

Presiones de todo tipo propiciaron que la Ley 27/2011 fuese generosa a la hora de identi-
ficar los colectivos que quedarian fuera de la reforma, al establecer que: «Se seguira aplicando
la regulacion de la pension de jubilacion, en sus diferentes modalidades, requisitos de acceso y
condiciones y reglas de determinacion de prestaciones, (...)» a las siguientes personas (disp. final
duodécima.2), procediéndose seguidamente a identificar a los colectivos afectados. Entre los co-
lectivos identificados' en el pasado, presente y futuro, la norma refiere a:

! Junto a las referidas en el texto, quedaron fuera también:

» Las personas cuya relacion laboral se haya extinguido antes del 1 de abril de 2013, siempre que con posterioridad
a tal fecha no vuelvan a quedar incluidas en alguno de los regimenes del sistema de la Seguridad Social.

» Las personas con relacion laboral suspendida o extinguida como consecuencia de decisiones adoptadas en expe-
dientes de regulacion de empleo, o por medio de convenios colectivos de cualquier ambito, acuerdos colectivos
de empresa, asi como por decisiones adoptadas en procedimientos concursales, aprobados, suscritos o declarados
con anterioridad al 1 de abril de 2013, siempre que la extincion o suspension de la relacion laboral se produzca con
anterioridad al 1 de enero de 2019.
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Quienes hayan accedido a la pension de jubilacion parcial con anterioridad a 1
de abril de 2013, asi como las personas incorporadas antes de dicha fecha a planes de
jubilacion parcial recogidos en convenios colectivos de cualquier ambito o acuerdos
colectivos de empresa con independencia de que el acceso a la jubilacion parcial se
haya producido con anterioridad o posterioridad a 1 de abril de 2013.

Nuevamente, el Real Decreto-Ley 5/2013, sobrepasados todos los limites, dio nueva orde-
nacion a la referida disposicion final duodécima.2. Esta vez, ofreciendo un tiempo para buscar el
«descuelgue de colectivos» o facilitar el «efecto huida» (Moreno, 2014, p. 709), con una «orde-
naciéon compleja en su armonizacidén» (Sanchez-Uréan, 2013, p. 27). En efecto, el real decreto-ley
se publicé en el BOE de 16 de marzo y la disposicion referida ofrecia plazo para el «descuelgue»
hasta el 1 de abril de 2013. No obstante, se establece como fecha limite de aplicacion de la nor-
mativa anterior el afio 2019.

Sin perjuicio de la generosidad sobre el respeto a los pactos previos, la oferta de 15 dias para
realizar cualquier tipo de pactos con planes de jubilacion parcial era una loteria con premio garan-
tizado para todos, empresarios, trabajadores y representaciones sindicales y empresariales.

Segtin la informacion publicada en la pagina informativa de la Seguridad Social, el nimero
de empresas con convenios, acuerdos, etc. (de cualquier dimension y actividad econdémica), iden-
tificadas en la aplicacion de la disposicion final duodécima asciende aproximadamente a 30.500,
aunque se desconoce el numero de trabajadores afectados. El nimero de empresas da una idea de
la magnitud de la cuestion planteada.

En términos generales, podemos decir que la aplicacion de la disposicion final duodécima
«ha constituido un tiempo muerto entre el 2013 y el 2019 en términos de impacto econdmico de
la reforma del 2011, prevista entre 2 y 3 puntos del PIB, segun el periodo (De la Fuente y Domé-
nech, 2011; Conde y Gonzalez, 2011; Izquierda Unida, 2011), que el sistema no se podia permitir»
(Moreno, 2018, p. 185). Prueba de ello es que la mayoria de las altas de jubilacién en el periodo
referido, aunque l6gicamente en forma decreciente durante el mismo, ha sido con aplicacion de la
ordenacion previa a la reforma.

Por lo que refiere a los planes de jubilacion parcial —pasados, presentes y creados ad hoc entre el
16 de marzo y el 1 de abril del 2013 para quedar fuera de la reforma—, los trabajadores que quedaban
afectados se situaban fuera de la aplicacion de la reforma; por tanto, manteniendo el régimen juridico
anterior y mas ventajoso a las pensiones de jubilacion que se causen antes del 1 de enero de 2019.

Un impacto particularizado de la situacion transitoria descrita ha sido el mantenimiento de
la vieja configuracion de las jubilaciones anticipadas parciales, en la que «todos ganan y la Segu-
ridad Social pierde» (Moreno, 2018, p. 180), en el sentido de que los empresarios rejuvenecen o
reestructuran sus plantillas a costa de la Seguridad Social y los trabajadores reciben pensiones que
no soportan el juicio de equidad (Garcia, 2018, p. 4) y transfieren costes inapropiados a las gene-
raciones siguientes.
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2.1.3. La reforma de la jubilacion y la ausencia de politicas de empleo para
los trabajadores de mayor edad: una simple reduccion de las pensiones
y el fracaso de la reforma

A) Laedad como instrumento de ordenacion

La importancia del tema exige la revision cautelosa y, a la vez, rigurosa de los parametros
que rodean la jubilacion (Carril, 2009). La edad de jubilacion se ha convertido en los tltimos 30
afios en un concepto ciclicamente revisado (Alonso y Tortuero, 2002, pp. 332-338) y en continua
experimentacion, sobre el que incide una multiplicidad de variantes (Maldonado, 2011, p. 85).

No cabe duda de que, en los tiempos actuales, la fijacion de la edad de jubilacion debe efec-
tuarse teniendo en cuenta la esperanza de vida de los ciudadanos. En este orden de cosas, es ne-
cesario redefinir los espacios de imputacion de la proteccion social, distinguiendo claramente los
que responden a las cotizaciones sociales en un sistema financiero de reparto. Clarificacion que,
en modo alguno, impide la fijacién de fuentes complementarias de financiacion®.

Todo lo anterior nos conduce a disenar las reformas con un planteamiento global, centran-
do las actuaciones en la potenciacion de las medidas de incentivacion a la contratacion y a la per-
manencia en el empleo, asi como los programas de formacion continua (Lopez, 2010, p. 232).
Igualmente, es necesario reordenar las garantias frente a la expulsion del mercado laboral por
edad. Finalmente, las reformas en la edad de jubilacioén deben ir acompafiadas de una restructura-
cion rigurosa de los mecanismos jubilatorios, de forma que se eliminen instrumentos de «salida»
incontrolados y financiados con cargo a fondos publicos y/o a la pension del trabajador (Rodri-
guez, 2015, p. 66).

En este orden, son necesarias las medidas de reforma que contribuyan a redireccionar las
estrategias empresariales fomentando el valor afiadido del capital humano de mayor edad. Sin
embargo, esto no es suficiente. El papel nuclear que juegan las empresas exige instalar un meca-
nismo de apoyo que contribuya de forma decisiva a la busqueda de nuevas estrategias, singular-
mente, para las pequefias y medianas empresas, siempre inmersas en planteamientos generales
de compleja y dificil adaptacion. El reconocimiento y apoyo no impide la necesidad de poner fin
al mensaje «todos ganan y la Seguridad Social pierde» porque, cuando pierde la Seguridad So-
cial, perdemos todos.

2 La disposicién adicional undécima de la Ley 27/2011 se refiere expresamente a las alternativas de financiacion com-
plementaria, disponiendo que:

Los Ministerios de Trabajo e Inmigracion y de Economia y Hacienda y los agentes econémicos y so-
ciales examinaran, en el marco de las recomendaciones del Pacto de Toledo, la conveniencia de establecer
posibles escenarios de financiacion complementaria de nuestro sistema de Seguridad Social en el medio y
largo plazo.
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B) Sin politicas de empleo adecuadas, todos los instrumentos fracasan, salvo la reduc-
cion de las pensiones

La reforma operada por la Ley 27/2011 rompid su espacio de equilibrio. En efecto, que-
daron fuera de la ley partes importantes del Acuerdo Social y Econdmico, basicamente, y por
lo que aqui interesa, las referidas a las politicas de empleo de trabajadores de mayor edad, que
constituyen la otra cara de la moneda y condicionan la efectividad de la misma reforma. En otro
caso, habra que realizar su valoracion en términos de impacto sobre los niveles de proteccion en
materia de jubilacion.

En efecto, bajo el titulo Estrategia Global para el Empleo de los Trabajadores de Mas Edad,
el acuerdo realizaba una serie de valoraciones y compromisos. Lamentablemente, la estrategia 55
y mas quedo simplemente en un marco de analisis; mas atn, las reformas posteriores no solo no
han abordado ninguna politica de empleo especifica, sino que han eliminado alguna de las exis-
tentes y endurecido los mecanismos protectores.

La ausencia de politicas de empleo (Moreno, 2015) y la aceptacion de la discriminacion por
edad (Tortuero, 2014, p. 644; Ballester, 2009, p. 33), unido a las varias formulas que permiten
la anticipacion de la edad de jubilacion, conducen a la expulsion temprana de los trabajadores,
a la reduccion de las pensiones y a la ineficacia de las politicas vinculadas a la edad de jubila-
cion, a la prolongacion de la vida activa y del envejecimiento activo. Politicas que transitan del
espacio de la generalidad y eficacia al del privilegio y la inequidad.

C) Las falsas verdades sobre la edad de jubilacién: la «edad protegida» como realidad

Es cominmente aceptada y constatada la existencia de una variable diferencial entre la edad
teorica o legal y la edad real de jubilacion. Tras ese lapsus temporal de distinta importancia, pero
comun en todos los Estados de la UE, se encuentran las multiples formulas existentes que permi-
ten la jubilacion anticipada. La figura es extremadamente compleja por sus multiples connotacio-
nes y por las distintas funciones que ha cumplido desde finales de los afios setenta.

Con todo, en el tratamiento de las jubilaciones anticipadas se debe ponderar su vinculacion
a otro tipo de instrumentos que conllevan la expulsion de los trabajadores del mercado de traba-
jo. Basta con analizar el indice de ocupacion existente entre los 50 y los 64 afios (y especialmente
entre los 60 y los 64 afios) para darse cuenta de la magnitud del problema y de sus derivaciones. De
esta forma, y aunque cada medida cumple su funcion, son prioritarias las destinadas a elevar a toda
costa los indices de ocupacion en los margenes de edad previos a la jubilacion. Es dentro del marco
disefnado por la Estrategia 2020 para los proximos 10 anos donde se inserta el Libro Verde «en pos
de unos sistemas de pensiones europeos adecuados, sostenibles y seguros» (COM(2010), 365 final).

Lo planteado tiene su concrecion en Espafia, donde, después de las reformas, la edad media
«oficial» aumento y desde hace afios estd practicamente estanca (64,0 en 2012; 64,2 en 2013 y
2014; 64,1 en 2015 y 2016; 64,2 en 2017). También hemos advertido que las jubilaciones anti-
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cipadas no actiian como Unicos instrumentos de anticipacion de la edad, sino que normalmente
van acompafadas de otros, tales como la proteccion por desempleo y la combinacion de la inca-
pacidad temporal, como formula de extender temporalmente la proteccion. La combinacion de
todos ellos provoca una reduccion de la «edad protegida» inferior a la anunciada y dificilmente
sostenible en términos de equidad y de viabilidad del sistema.

Lo anterior nos permite afirmar que las valoraciones que se efecttian sobre la reduccion o la
racionalidad de la diferencia de edad entre la edad legal y la edad real de jubilacion pueden ser
engafiosas si se refieren solo a la edad de acceso y no a la edad protegida.

La afirmacion realizada y presente en buena parte de nuestras reflexiones tiene dos caras
(Moreno, 2016). De poco sirven las reformas si atendemos a la poblacion receptora y en térmi-
nos de equidad del sistema. Por el contrario, sirven de mucho si con la elevacion de la edad de
jubilacién no pretendemos conseguir un aumento de la poblacién ocupada, sino una reconduccion
generalizada de las pensiones ordinarias a las pensiones anticipadas y reducidas en su cuantia.

2.2. LA REFORMA DE 2013: LA RUPTURA DEL CONSENSO SOCIAL, LA
CRUCIFIXION DEL COMITE DE EXPERTOS Y EL CONFLICTO SOCIAL
COMO CAUSA DE SU VACIAMIENTO

Tras los correspondientes tramites parlamentarios, se aprobo la Ley 23/2013, de 23 de di-
ciembre, reguladora del factor de sostenibilidad y del indice de revalorizacion del sistema de
pensiones de la Seguridad Social, publicada en ¢l BOE el 26 de diciembre. Entr6 en vigor al dia
siguiente de su publicacion, a excepcion del factor de sostenibilidad, que se aplicara a las pen-
siones de jubilacion del sistema de la Seguridad Social que se causen a partir del 11 de enero de
2019 (disp. final quinta), hoy suspendido hasta el 2023.

La ley sigui6 en lo fundamental las consideraciones del informe de los expertos y disefié un
factor de sostenibilidad vinculado a la esperanza de vida (en el informe, denominado factor de
equidad intergeneracional, FEI), que se tendrd en cuenta en el calculo de la pension de jubilacion,
una vez aplicada la formula general. Igualmente, fija un denominado indice de revalorizacion de
las pensiones (en el informe, denominado factor de revalorizacion anual, FRA) que rompe con
la tradicional vinculacion al IPC, fijando un porcentaje «suelo» y «techoy, de forma que la reva-
lorizacion de las pensiones se mueva en un margen determinado. Muchos sabian, pero silencia-
ban, que el «sueloy, esto es, la revalorizacion del 0,25, tendria un largo periodo de aplicacion.

Sin perjuicio de la decision legitima tomada por el Gobierno de nombrar un comité de ex-
pertos —que ni mucho menos fue independiente en su mayoria; basta con consultar la hemerote-
ca—, lo cierto es que la decision no fue consensuada ni en el marco del Pacto de Toledo ni con los
interlocutores sociales, lo que anunciaba una posicion «nada receptiva» al informe del comité,
como asi fue. Recibi6 ademas el rechazo generalizado de la doctrina cientifica (Monereo y Fer-
nandez, 2014; Suarez, 2014). A ello le debemos anadir el impacto social de las medidas que, sin
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duda, tendran su respuesta social. La ruptura del consenso constituira una provocacion innecesa-
ria e injustificada, como asi ha sido.

En estos momentos podemos decir que la reforma de 2013 ha fracasado gracias a la pre-
sion de los pensionistas. El indice de revalorizacion ha sido aplicado y corregido en 2018 (Ley
de presupuestos generales del Estado) y la Comision del Pacto de Toledo ya ha consensuado una
nueva formula —atn por determinar—, pero basada principalmente en el IPC real. También el fac-
tor de sostenibilidad ha sido suspendido por la Ley de presupuestos generales del Estado para
2018 hasta el afio 2023.

3. PUBLICITAMOS LOS PROBLEMAS PERO NO ACOMETEMOS LAS
SOLUCIONES

Aunque la nostalgia produce melancolia, en un espacio de recapitulacion merece la pena
reflexionar sobre nuestras deficiencias, con la finalidad de aprender de los errores histéricos. Las
palabras no son huecas y las sociedades responden, incluso sin memoria histdrica, apostando por
soluciones democraticas pero sumamente arriesgadas, por utilizar un término blando.

3.1. EL FACTOR DEMOGRAFICO SIN RESPUESTAS

Llevamos décadas visualizando los cambios en la estructura demografica. Cambios conoci-
dos sobradamente y cuyo impacto era tan previsible como una regla matematica. Sin entrar en as-
pectos demograficos de caracter técnico que no nos corresponde, los ejemplos son evidentes. La
bajada vertiginosa y en escaso tiempo de las tasas de natalidad a partir de los inicios de los afios
noventa hablaba por si misma. También hablaba por si misma la llegada de las generaciones del
baby boom con fecha de nacimiento en el calendario. A ello le debemos afiadir el continuo y pu-
blicitado aumento de la esperanza de vida. En definitiva, y con todas las cautelas, se afirma que
Espaia en el afio 2050 sera el segundo pais de las economias avanzadas (detras de Japon) que mas
rapido envejezca (OCDE, 2017).

Sin embargo, las respuestas han sido escasas, en el sentido de que no nos hemos preparado
como sociedad para afrontar los referidos retos que hoy nos abruman como al mal estudiante el
dia antes del examen, pero con un impacto universal. Hoy, décadas después de las primeras re-
formas sobre la maternidad, seguimos hablando de falta de conciliacion, de horarios inconcilia-
bles, de la renuncia de las mujeres a la maternidad en pro de su vida profesional, de las multiples
jornadas de las madres trabajadoras, de la falta de apoyos a la maternidad, de su incidencia en la
contratacion, su repercusion en la vida laboral y en las pensiones, etc.; en definitiva, de discri-
minacion (Lopez, 2015, p. 91). Debates y reivindicaciones antiguos y vitales para una sociedad
(Peran, 2014) que nos muestran el tiempo perdido y la falta de respuestas.
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La elevacion constante de la esperanza de vida es otro factor continuamente publicitado y
sin duda satisfactorio para la sociedad, que anuncia desde hace décadas una nueva contingencia:
«la dependencia». La respuesta ha sido singular. Nueva contingencia, nuevo sistema de orde-
nacion fuera del sistema de la Seguridad Social —error— en la ley de dependencia. Renovada su
musica, pero compleja en su estructura y financiacion, desigual en su implantacion y eficacia, al
estar residenciada en las comunidades autonomas. El cambio de modelo es complejo pero nece-
sario y quiza la solucion venga de la mano de crear un sistema de proteccion basico y universal
en el espacio de la Seguridad Social, con adaptacion al mismo del régimen vigente.

3.2. LA POBLACION ACTIVA Y EL MERCADO DE TRABAJO COMO
ELEMENTOS DE GARANTIA

Sin perjuicio de la garantia institucional que, conforme al articulo 41 de la Constitucion,
corresponde al Estado, es tradicional entender que el elemento de garantia en los sistemas de re-
parto se residencia en la poblacion activa, que es, en definitiva, quien sufraga los gastos de las
generaciones pasadas y presentes.

Lo cierto es que la poblacion activa es receptora, como parte del conjunto de la sociedad, de
todas las vicisitudes en todos sus parametros. En efecto, la poblacion activa aumenta o disminuye
en funcion de factores demograficos y de la emigracion; sufre las vicisitudes de los ciclos econd-
micos, de los cambios en el sistema productivo, de los desajustes estructurales y/o coyunturales
entre oferta y demanda de empleo, de las nuevas formas de produccion y de la implantacion de
la inteligencia artificial. Y asi un largo etcétera.

Loégicamente, todas estas vicisitudes tienen su reflejo en el sistema de proteccion social, en
la medida en que el sistema se nutre financieramente hablando de las aportaciones que proce-
den de la poblacion activa que, a su vez, derivan en actividad productiva, tanto por cuenta ajena
como por cuenta propia.

Sin embargo, los factores que recepciona la poblacion activa van mucho mas alla de la misma,
ya que afectan a la sociedad en su conjunto. Por tanto, es la sociedad la que debe responder ante
los retos y desafios estructurales y coyunturales. En definitiva, es la sociedad la que debe deter-
minar democraticamente cual es el nivel de gasto que esta dispuesta a soportar con el objetivo de
la construccion de un determinado modelo de sociedad.

Después de no pocas décadas, nuestro mercado de trabajo sigue ofreciendo una caracteri-
zacion vergonzosa y deprimente, agravada o incentivada por la crisis y la tltima reforma labo-
ral de 2012. Ya es dificil identificar cuando comenzamos a utilizar los calificativos de excesiva
temporalidad, rotacion, etc., unidos después a parcialidad temporal, el falso autonomo y el tra-
bajo irregular creciente durante la gran crisis, y en buena parte mantenido, asi como la aparicion
de figuras nuevas de trabajo sin remuneracion, becarios, practicas, donde hay todo un ejército de
postulantes jovenes en continua renovacion. Algunas de las figuras descritas, en verdadero auge
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a través de la llamada «economia colaborativay, con la utilizacion de las plataformas digitales y
otras formas de produccion como, entre otras, las empresas multiservicios, donde el derecho, que
siempre va por detras de la realidad social, ni se ha adaptado ni ha «acotado» la realidad mercan-
til (Monereo, 2018, p. 217). La reduccion de salarios y derechos laborales como consecuencia de
la crisis o con justificacion en ella nos ofrece un nuevo vocabulario que nuestra memoria histori-
ca desconoce, los trabajadores pobres y el deseo colectivo de volver a ser mileurista (Resolucion
de 17 de julio de 2018, de la Direccidén General de Trabajo, por la que se registra y publica el IV
Acuerdo para el Empleo y la Negociacion Colectiva, BOE de 18 de julio, donde se acuerda que
«durante la vigencia —2018-2020- del presente acuerdo, de manera progresiva, instamos a esta-
blecer un salario minimo de convenio de 14.000 € anuales»). Junto a todos ellos, la vergonzosa 'y
discriminatoria brecha salarial y el techo de cristal de las mujeres, ambos conocidos hasta la sa-
ciedad y desconocidos —con matices, claro esta— en su resolucion efectiva (basta como prueba la
historica, multitudinaria y general manifestacion de las mujeres el 8 de marzo de 2018).

Lo cierto es que los vicios, las irregularidades y el fraude historico en el mercado laboral
contintian y no hemos sido capaces de solucionarlo o no hemos acertado en las formulas o estas
han sido insuficientes (De la Villa, 2015, p. 122).

Ninguna de las situaciones planteadas tiene una justificacion razonable y plena. Es cierto que
nuestro sistema productivo tiene multiples espacios de actividad temporal o estacional, que 16gi-
camente se corregirian con cambios en el modelo productivo —que, por cierto, no hemos afrontado
a pesar de la gran crisis y sus tremendas consecuencias—, y mayores apuestas por la innovacion,
la investigacion y, en definitiva, una mayor productividad. Sin embargo, estos teoricos y necesa-
rios cambios no solucionan los problemas de fraude que lamentablemente forman parte indiso-
luble de la maquinaria contractual, salarial y del ejercicio de derechos. Las soluciones deben ser
otras y, dada la falta de conciencia social de muchos de nuestros empresarios —por ejemplo, el 2
de julio de 2018 se dio de baja nada menos que a 504.630 trabajadores (muchos volverian a ser
contratados en septiembre); el 31 de agosto del mismo afio se dio de baja a 363.017 trabajado-
res® para jno pagar las cotizaciones del fin de semana!—, la lucha contra el fraude debe ser tajante
y urgente. No olvidemos que generalmente esas estrategias empresariales son soportadas por la
Seguridad Social a través de las prestaciones por desempleo.

Nuevamente, y como deciamos, si la seguridad social es una pieza clave en la conforma-
cion de un determinado modelo de sociedad, el derecho del trabajo es la otra cara de la mone-
da y ambas caras estan —llevan tiempo— en claro proceso de deterioro (Vila, 2017, pp. 24 y ss.).

El cuadro descrito, elemental e incluso simple pero real, es un mal punto de partida para hacer
frente a los cambios en el sistema productivo, unos ya iniciados y otros anunciados. Con la seguri-

3 Los datos se pueden ver en la serie sobre afiliacion para el mes de agosto de 2018. Disponible en <http://www.la-
moncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/Documents/040918Datos%20afiliacion%20agosto%202018.pdf>
(consultado el 15 de octubre de 2018).
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dad de los efectos que provocara la aplicacion de las plataformas digitales (Sanchez-Uran, 2018),
de la robotica, la inteligencia artificial, etc., en materia de empleo y la incertidumbre sobre si sere-
mos capaces de crear nuevos yacimientos de empleo originales o derivados, en sentido paralelo a las
nuevas aplicaciones, nuevamente la publicitacion de los acontecimientos e, incluso, su verificacion
real no va acompafiada de politicas de todo tipo que permitan a la sociedad enfrentarse al nuevo reto.
Sufriremos las consecuencias y, una vez mas, adquiriremos conciencia colectiva del tiempo perdido.

4. EL SISTEMA EN PERIODO DE REBAJAS: ;LIQUIDACION Y DERRIBO?
O SIMPLEMENTE REFORMAS ATEMPORALES

En los tltimos anos hemos venido asistiendo a todo un conjunto de reformas, importantes
en si mismas y necesarias, pero quiza atemporales, dada la situacion financiera del sistema y la
ausencia de un nuevo y necesario pacto social que determine el nivel de proteccion que la socie-
dad se quiere otorgar y, sobre todo, como financiarlo. La imagen es de liquidacion, unida a la vi-
ciada utilizacion electoralista del sistema protector. Nos referiremos tan solo a las medidas que
se transfieren a las generaciones inmediatas y futuras.

4.1. LA FOTO DE LA SITUACION

Como hemos visto, son muchas las reformas limitadoras del gasto que hemos venido rea-
lizando, aunque también hemos apuntado las deficiencias sobre la efectividad de las mismas, al
aplicar reglas de excepcion que carecen de racionalidad y de equidad e, incluso, su inaplicacion
si nos referimos al indice de revalorizacion y al factor de sostenibilidad.

En un espacio de déficit creciente y continuo del sistema, también nos hemos dedicado a
realizar reformas que incrementan el gasto.

Es sobradamente conocido que a partir de 2011 comenzamos una senda de déficit creciente
hasta alcanzar el 0,7 del PIB en 2017, situandonos en 18.800 millones (16.880 si descontamos
el excedente del SEPE en el mimo afio 2017). Al mismo tiempo, hemos consumido el fondo de
reserva, que ha pasado de 66.815 millones a 8.061 en octubre de 2018 —que seran utilizados para
hacer frente a la paga extraordinaria de diciembre de 2018— y acumulamos préstamos del Tesoro
por valor de 10.193 millones en 2017 y que alcanzaran los 15.000 millones en 2018. Este es mas
o menos el escenario, que no mejorara en los préximos aflos, salvo que afrontemos la creacion de
nuevas fuentes de financiacion, en la medida en que las cotizaciones sociales son y seran insufi-
cientes, entre otras razones, por las nefastas caracteristicas de nuestro mercado laboral, los bajos
salarios y cotizaciones y las consecuencias de la reforma laboral de 2012 (Vila, 2017).

Con seguridad, las reformas a las que nos vamos a referir son absolutamente defendi-

bles y necesarias. No obstante, la duda se centra en su oportunidad temporal, en la medida en
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que se realizan en un periodo en el que el centro de atencion y preocupacion pivota sobre la
viabilidad financiera del sistema; aun mas, la situacion de déficit que acumulamos desde hace
aflos y que seguramente se mantendra en el futuro inmediato. Reiteramos, para evitar equi-
vocos interpretativos, que las reflexiones que siguen no apuntan a la necesidad misma, sino
a su oportunidad.

Conviene comenzar por advertir, con la finalidad de situar la dimension de las reflexio-
nes que siguen, que muchos de los beneficios incorporados al sistema se centran en su impac-
to sobre las pensiones. Esto quiere decir que no solamente incrementamos el gasto de hoy,
sino que se lo imputamos a las generaciones siguientes en la medida en que seran las que so-
porten el gasto.

42. EL COMPLEMENTO DE MATERNIDAD (POR APORTACION
DEMOGRAFICA)

El Gobierno del Partido Popular, en el marco de Plan Integral de Apoyo a la Familia 2015-
2017 (aprobado en Consejo de Ministros de 14 de mayo de 2015), incorporé en la Ley 48/2015,
de 29 de octubre, de presupuestos generales del Estado para 2016, una modificacion al texto
refundido de la Ley general de la Seguridad Social para crear el denominado complemento de
maternidad (por aportacion demografica) en las pensiones contributivas del sistema de la Se-
guridad Social (art. 60), que se aplica a partir del 1 de enero de 2016.

Sin perjuicio de su posible inconstitucionalidad (no estan todas las pensionistas; incor-
pora la adopcidén como contribucion demografica de la mujer; deja fuera a las mujeres con un
solo hijo, a las jubiladas anticipadamente, etc.), de su ineficacia como politica natalista, su li-
mitado impacto y desigualdad territorial para la compensacion de la brecha salarial (Granell
y Salvador, 2018, p. 10), a pesar de su apariencia y vistosidad (Ballester, 2016, p. 74), supone
un incremento de gasto con proyeccion de futuro.

En 2017, habia reconocidas 384.707 pensiones complementadas; 205.515 corresponden a
las de mujeres con dos hijos; 106.894 se abonan a pensionistas que tuvieron tres hijos, y 72.298,
a pensiones de mujeres con cuatro o mas hijos. La prevision para 2018 es que esta prestacion
llegue a 186.000 nuevas pensiones de mujeres —jubilacion, viudedad e incapacidad permanen-
te—, de forma que, en los tres primeros afios de vigencia, mas de medio millén se habran benefi-
ciado de esta medida que reconoce su «cotizacion demograficay. Esta contribucion demografica
beneficia ya al 60 % de las nuevas pensiones de mujeres, de las cuales, el 77 % son de viudedad.

Por lo que refiere a su coste, las previsiones eran las siguientes: en 2016, fue de 51.616.277,73;
en 2017, de 150.244.798,84; en 2018, de 242.529.539,31 y en 2019, de 329.332.285,55. Pero
ya en 2016 el gasto se elevo por encima de lo previsto, ya que se alcanzd la cifra de 64.303.802
euros (Granell y Salvador, 2018, p. 8).
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El complemento que se vincula al interés general (aportacion demografica) es financiado
por las cotizaciones sociales y no con los impuestos, como deberia ser, y ademas permite supe-
rar la pension maxima.

Sin perjuicio de su posible inconstitucionalidad, su impropia financiacion y su impacto
sobre el gasto, lo cierto es que la medida se adoptd con mas vocacion de imagen, en un tiempo
inadecuado y, posiblemente, sin un estudio adecuado sobre sus implicaciones en la materia que
le es propia. No es este el momento de realizar propuesta de reforma, pero posiblemente la norma
debid separarse de la estricta estructura contributiva —porcentaje sobre la pension, que se calcula
sobre la base reguladora y el tiempo de cotizacion—, en la medida en que produce efectos elitistas
antisolidarios, ya que premia basicamente a las mujeres que tuvieron mayores oportunidades de
empleo y mayores salarios. Quiza hubiera sido mas razonable aplicar una cuantia fija ponderada
y, desde luego, financiar la medida mediante el sistema impositivo y no con las cotizaciones so-
ciales (en sentido similar, CC. OO., 2018).

4.3. REVALORIZACION SIN INGRESOS: DE NUEVO, EL SISTEMA DE
PENSIONES COMO ARMA ELECTORALISTA

La muy criticada reforma de 2013, que incorporo a nuestro sistema de pensiones un nuevo
indice de revalorizacion y el factor de sostenibilidad, ha quedado en la cuneta ante el miedo po-
litico de sus consecuencias electorales. Lamentablemente, retrocedemos en la historia y las pen-
siones vuelven a ser un instrumento electoralista cargado de irresponsabilidad, donde todo vale,
incluso, poner en serio riesgo la viabilidad financiera del sistema, al romper el necesario y bus-
cado equilibrio entre suficiencia y sostenibilidad. Evitar esto fue una de las razones de creacion
del Pacto de Toledo.

Los pensionistas salieron a la calle. Era un conflicto anunciado desde la reforma del sistema
de revalorizacion de pensiones. Ya lo advirti6 el autor con rotundidad e insistencia en el comité de
expertos y en el Pacto de Toledo.

Ciertamente, los pensionistas silenciaron. Aunque durante los primeros afios no perdieron
poder adquisitivo, su funcion social era otra, soportar la crisis y ayudar a los hijos y sus familias
con minimas pensiones (Vila y Moreno, 2018). Habia que subsistir, aunque fuera en los niveles
de pobreza. Asumieron un compromiso de Estado, no escrito, contribuyendo a salvar como pu-
dieron a millones de personas. Sin ellos (y sin el sistema protector), los efectos de las crisis hu-
bieran sido otros.

La situacion ha cambiado, aunque no para todos. Ahora si pierden poder adquisitivo y el de-
terioro de sus pensiones ird incrementandose de forma sustancial en los préoximos afios, ya que el
modelo de revalorizacion condena a los pensionistas a situarse en el 0,25 %, por debajo del IPC,
durante los proximos afos. Este es el momento de salir a la calle.
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Sentimos vergiienza. Como respuesta, la clase politica corre a presentar propuestas de re-
valorizacion en el Parlamento y el Gobierno ofrece pactos para conseguir la aprobacion de los
presupuestos de 2018 y evitar unas elecciones anticipadas en momentos de desgaste politico para
el Gobierno. La imagen es poco tranquilizadora y se intuye que detras de la precipitacion esta la
fuerza electoral de los pensionistas. Esta no es la solucidn, ni para los pensionistas ni para el sis-
tema ni para las futuras generaciones, que tendran que soportar las consecuencias de lo que hoy
hagamos precipitadamente y con criterios electoralistas.

Sin perjuicio de la necesidad de construir un nuevo sistema de revalorizacion (Suarez, 2018)
y determinar la financiacion de este y del sistema, los cambios que se incorporan a la ley de pre-
supuestos para 2018 son relevantes. Pasamos de aplicar una revalorizacion del 0,25 en aplicacion
de la Ley 23/2013 a un incremento general del 1,6 % y del 3 % para las pensiones minimas, con
efectos de enero de 2018. Igualmente, se determina que, para 2019, el incremento sera también
del 1,6 %, salvo que hubiera acuerdo en la Comision de Seguimiento y Evaluacion del Pacto de
Toledo sobre un nuevo sistema de revalorizacion.

La férmula acordada (26 de septiembre de 2018) en la comision es ecléctica, en la que, tras
advertir que «el IPC debe formar parte de manera nuclear en su configuracioény, se deja la puerta
abierta a la incorporacion de otros parametros. Falta por verificar en la ley si todo esto lleva im-
plicita la derogacion de las previsiones de la Ley 23/2013 y, en su caso, la justificacion ante la
UE, que fue la que la recomend6 e impulso.

La principal noticia, ademas del acuerdo mismo, es que la Comision del Pacto de Toledo,
con una composicion bien diferente a la que actud en tiempos pasados, segun la nueva represen-
tacion politica en la Camara, inicia después de varios afios una via de consenso vital para el sis-
tema y para el pais. Las expectativas del acuerdo eran minimas.

Con todo, la ruptura del equilibrio esta servida e incorpora un incremento del déficit (para
2018, 1.500 millones de euros y para 2019, 1.800, es decir, 3.300 millones, que se suman al dé-
ficit de mas de 18.000 millones de euros en 2017, a lo que hay que afadir el déficit de los afios
anteriores y de los futuros, asi como el vaciamiento del fondo de reserva) con efecto acumulativo
para los afios sucesivos (cada revalorizacion se incorpora con la pension a la base de calculo de
la siguiente y asi sucesivamente), sin un pacto previo y general sobre financiacion del sistema.
Parece que, a pesar de los anuncios —financiacion con intereses de la deuda, impuestos a las tec-
nolégicas y parte del rescate a las autopistas—, hemos vendido la leche antes de comprar la vaca.

Igualmente, y dentro del pacto por los presupuestos de 2018, y asi recogido en la Ley de
presupuestos generales del Estado, se determina la suspension de la aplicacion del factor de soste-
nibilidad, también creado por la Ley 23/2013, que entraria en vigor en enero de 2019. No obstan-
te, y dadas las razonables criticas recibidas desde su formulacion, la suspension parece mas bien
el rejon de muerte. Con todo, la prevision de aplicacion ya habia comenzado a producir efectos
mediante el incremento de jubilaciones desde principios de 2018, a consecuencia del razonable
«miedo escénico» y cuyo coste soportaran durante su vida pensionada. El perjuicio es irreparable.
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5. VALORACIONES Y PROPUESTAS SOBRE INGRESOS Y GASTOS

A la hora de plantearse como afrontar las necesarias reformas que el sistema necesita, tanto
en materia de ingresos como de gastos, es necesario realizar algunas matizaciones importantes.

La hipdtesis de partida (ingresos/gastos) rechaza una reforma del modelo en sus distintas varian-
tes —incluidas las cuentas nocionales (sobre estas cuentas, vid. Devesa, Devesa, Dominguez, Encinas
y Meneu, 2017), como férmula encubierta de otros intereses, defendidas bajo el inexportable mo-
delo sueco, que ademas se cuenta a medias—, al tiempo que pretende buscar un necesario equilibrio
entre el marco econdmico-financiero y la garantia de un sistema de pensiones suficientes y seguras.

Igualmente, rechaza reformas globales basadas en proyecciones inmutables. Es cierto que
el sistema se proyecta sobre una realidad social y econdmica que esta en constante transforma-
cion, pero la experiencia nos demuestra que las alteraciones no son una «fotografia fijay; basta
con realizar un analisis comparativo entre las proyecciones del INE y las de Eurostat, donde las
diferencias son significativas (Molina, 2017b).

De esta forma, lo prudente —por sus consecuencias— es afrontar reformas o procesos de revi-
sion constantes y necesarios, vinculados a un permanente analisis de impacto y valoracidn; cues-
tion esta ultima alejada de nuestra habitualidad. Finalmente, la labor reformadora, su adaptacion
a los tiempos y necesidades, debe efectuarse en el espacio del didlogo politico y social, tanto en
el Pacto de Toledo como con la participacion de los agentes sociales.

Con base en los parametros referidos, apuntaremos una serie de reformas posibles, a modo
de ideas para el debate y que iran de lo general a lo particular, diferenciando las que afectan a
los ingresos y a los gastos. Muchas de estas propuestas las defendi6 el autor en la Comision del
Pacto de Toledo y, hoy en dia, algunas estan en marcha por iniciativa de los sucesivos Gobiernos
y los acuerdos con los agentes sociales.

5.1. EN RELACION CON LOS INGRESOS

Desde la perspectiva de los ingresos, son necesarios varios tipos de medidas. En relacion con
las fuentes de ingresos, un objetivo prioritario es la lucha contra el fraude, tanto en los aspectos
referidos a la recaudacion como a la cotizacion, tanto desde una perspectiva general como singular.

Entre el bloque tematico de referencia, habria mencionar los siguientes:

* Lucha contra la economia y el trabajo irregular en general, que durante la crisis
creci6 de forma alarmante y que parece destinada a consolidarse.

» Reordenacion de sistemas que propician el fraude y el trabajo irregular, en sus dis-
tintas dimensiones.
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» Avanzar en la implantacion del sistema de autoliquidacion y mejorar los sistemas
de control para evitar el fraude en la cotizacion sobre el trabajo regular.

* Desde la perspectiva del sistema de cotizacion, habria que abordar la reforma de
los siguientes bloques:

— Modificar el sistema de cotizacion de los trabajadores autonomos de forma
que se aproxime al sistema general de los trabajadores por cuenta ajena; esto
es, aproximacion entre ingresos y cotizacion y suprimiendo la eleccion de
bases de cotizacion.

— Modificar los mecanismos de cotizacion que generan formas de trabajo frau-
dulentas, por ejemplo, el trabajo a tiempo parcial y el trabajo temporal.

— Elevar de forma continuada el salario minimo interprofesional, lo que lleva
implicita la elevacion de la base minima de cotizacion y de las bases minimas
de cada grupo profesional hasta su desaparicion, asi como la elevacion del
salario minimo de convenio. Medidas todas ellas ya acordadas e iniciadas.

— Elevacion continuada, como se esta realizando, de las bases maximas hasta
alcanzar una relacion proporcional entre ingresos y cotizaciones, para evi-
tar su impacto negativo en el empleo. Esta medida deberia implicar un in-
cremento razonable de las pensiones maximas sin perder su naturaleza, esto
es, manteniendo un limite de pension.

— Elevar la aportacion de los trabajadores, que es de las mas bajas de la UE.
A esta medida nos referiremos mas adelante.

— Deberiamos analizar la posibilidad de establecer una «aportacion solidariay ba-
sada en la actividad econdmica, patrimonial, movimientos de capital, etc., asi
como a las actividades productivas desvinculadas del trabajo por cuenta ajena.

La principal fuente de ingresos del sistema procede del empleo por cuenta ajena y de la acti-
vidad por cuenta propia y asi debe seguir. Ello quiere decir que hay que trabajar sobre esta fuente
de ingresos, esto es, sobre el mercado laboral y el empleo digno. Incluso, desde la Comisioén Eu-
ropea se exigen politicas de mercado de trabajo mas eficientes y eficaces que las, muy desfasadas,
actuales, en la direccion de aumentar los ingresos por cotizacion a través de una doble direccion:
creando un alto nivel de ocupacion para el conjunto de la poblacion en edad y capacidad de tra-
bajar con la suficiente calidad, en especial retributiva. A tal fin, hay que avanzar en un modelo de
crecimiento econdmico que no haga de la reduccion de los costes salariales y de la inestabilidad
(temporalidad y parcialidad) sus sefias de identidad.

Sin perjuicio de lo anterior, y dada la trascendental funcion social que cumple el sistema
de Seguridad Social, resulta necesario romper la rigidez en la relacion ingresos por cotizaciones
y gastos, incorporando una féormula de equilibrio a través de las aportaciones del Estado, como
existe en paises de nuestro entorno (Francia, Alemania, etc.).
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En el actual contexto socioecondmico, en el que adquiere tanto protagonismo o mas que el
futuro del sistema de proteccion social el homodlogo del «futuro del trabajo», en una economia
digital, parece claro que el futuro de sostenibilidad financiera del derecho humano social a la pen-
sion suficiente no puede depender solo ni de la demografia ni del volumen de empleo decente,
sino que es funcion dependiente también de la funcion de distribucion de la riqueza, que corres-
ponde al Estado (art. 128 de la Constitucion).

La financiacion de estos sistemas publicos, y en particular de las pensiones, no puede seguir
exclusivamente apoyada sobre los salarios, por su cada vez menor peso en la riqueza nacional.
Aunque hay que insistir en que la retribucion debe crecer —tanto la media como la mas frecuen-
te—, a efectos de corregir los muy graves problemas de desigualdad que se producen en nuestras
sociedades, especialmente en Espafia, no es posible ni realista ni equitativo desligar el futuro de
sostenibilidad de las pensiones del ajuste distributivo por via fiscal.

En este orden, la féormula de «préstamoy utilizada por la ley de presupuestos para 2018
debe ser coyuntural en tanto no concluyan los trabajos del Pacto de Toledo y se afronten las fu-
turas estrategias.

5.2. EN RELACION CON LOS GASTOS

1. De caracter impropio. El sistema soporta toda una serie de gastos, nada desprecia-
bles, cuya titularidad corresponde al Estado y que, por tanto, deben ser reordena-
dos. A este respecto, deberian tomarse las siguientes medidas:

* Enun primer orden, transferir al Estado aquellos gastos que corresponden a
politicas de interés general, entre ellas, el coste de las politicas de empleo, de
conciliacion, tenencia de hijos, de contribucion de las mujeres a la demogra-
fia, de las excedencias por cuidado de hijos y familiares, etc. En definitiva,
se trata de evaluar el conjunto de gastos que realiza el sistema con cargo a
sus propios ingresos, en funcion del bien juridico protegido, del interés ge-
neral y del mandato constitucional a los poderes publicos, cuyas actuacio-
nes y politicas deben estar financiadas por el sistema impositivo general y
no por cotizaciones sociales.

* En segundo lugar, reordenar la imputacion de los gastos de administracion
del sistema, en la medida en que la administracion y gestion de la Seguri-
dad Social forma parte de la Administracion del Estado y, sin embargo, se
imputa a los ingresos del sistema.

2. De caracter prestacional. Cuando hablamos de gastos, y una vez depurado el sistema
de los gastos que no le son propios, es necesario referirnos al sistema prestacional.
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No se trata de incorporar mecanismos que reduzcan los niveles de proteccion, sino
mas bien de racionalizar la estructura protectora:

Reubicacion/supresion de mecanismos protectores. En términos generales,
es necesario realizar una depuracion de los mecanismos protectores impro-
pios en un sistema contributivo, bien mediante la supresion de los mismos,
bien ubicandolos en la modalidad no contributiva.

Entre los mecanismos protectores que deben desaparecer estarian todas
las formulas indemnizatorias que no tienen como finalidad proteger un
estado de necesidad y que constituyen mecanismos compensatorios mas
propios del aseguramiento privado. Nos referimos a las indemnizaciones
por lesiones permanentes no invalidantes, a las indemnizaciones por
incapacidad permanente parcial, a las indemnizaciones por muerte y
supervivencia en los casos de muerte por accidente de trabajo y enfermedad
profesional y a los subsidios por defuncion.

Entre las prestaciones que deberian ubicarse en la modalidad no contributiva,
estarian todas aquellas de caracter asistencial, esto es, las que estan vincula-
das a la carencia de rentas. Entre ellas, las pensiones en favor de familiares,
en la contingencia de muerte y supervivencia (sin perjuicio de una necesaria
reordenacion de la misma) y los mecanismos asistenciales de desempleo, al
menos, aquellos que se desvinculan de la proteccion contributiva.

Finalmente, es imprescindible actuar contra el fraude en materia de pres-
taciones. Esta perspectiva tiene una doble direccion: por un lado, depurar
aquellos mecanismos protectores que facilitan la utilizacion inadecuada de
las prestaciones y, por otro, impulsar las actividades de control.

Por ultimo, deberian unificarse los niveles de proteccion cualquiera que fuera
el riesgo originario, esto es, profesional o comtn. Teniendo en considera-
cion, ademas, que existen suficientes vias de imputacion de responsabilidad
empresarial.

Sobre prestaciones particulares:

— Jubilacién. La jubilacion, columna vertebral de cualquier sistema de
pensiones, también debe ser objeto de reordenacion en distintos am-
bitos. De forma telegréfica, podriamos apuntar las siguientes materias:

- Universalizar la compatibilidad de la jubilacion con el trabajo
con reduccion de la pension, lo que implica universalizar la
incompatibilidad, sin excepciones, para evitar agravios com-
parativos entre colectivos y formulas de ingresos que rozan
lailegalidad. En definitiva, se trata de eliminar las exigencias
actuales (edad legal y 100% de la pension) universalizando
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la compatibilidad exclusivamente con reduccion de la pen-
sion. La medida tiene una doble direccion: por un lado, po-
tenciar de forma generalizada el envejecimiento activo de
todos los jubilados, cualquiera que sea su edad y su pension,
y por otro, luchar contra el fraude y la desigualdad entre co-
lectivos. No obstante, seria necesario analizar la incidencia
de esta medida sobre el empleo de jovenes.

Igualmente, seria razonable elevar la «cotizacion solidaria»
vinculada a la universalizacion de la compatibilidad jubila-
cion/trabajo.

En todo caso, seria necesario evaluar la situacion actual y la
futura, si se reforma, para evitar, como es hoy prima facie,
que la medida constituya una situacion de privilegio para una
parte de la poblacion privilegiada.

- Eliminar la compatibilidad del trabajo autébnomo con rentas
inferiores al salario minimo interprofesional, que es una fuen-
te de fraude.

- Las medidas anteriores deben ir acompafiadas de una impor-
tante actuacion inspectora en colaboracion con la Agencia
Tributaria para poner fin al fraude y a la inequidad.

- Establecer legalmente la nulidad de las extinciones de contrato
por razén de edad, lo que iria unido a la reduccion progresiva
de las jubilaciones anticipadas hasta su desaparicion.

- Eliminar cualquier féormula directa o indirecta de financia-
cion por la Seguridad Social de reajustes empresariales. La
jubilacion no puede ser un instrumento de gestion de recursos
humanos en las empresas, apoyadas por el sistema de protec-
cion (desempleo, jubilaciones anticipadas, etc.). Una formula
alternativa consistiria en que las empresas soporten el gasto
social completo, esto es, desempleo, convenio especial hasta
la edad ordinaria de jubilacién y/o coste de la pension antici-
pada hasta la edad ordinaria de jubilacion.

- Reformar definitivamente las jubilaciones a edades tempranas
(salvo para los discapacitados) por trabajos peligrosos, etc.,
fomentando otra actividad, una calificacion individual de la
«incapacidad» y, en su caso, financiando con un incremento
de la cotizacion la jubilacion temprana.

- Reducir los plazos de la aplicacion completa de la reforma de
2011.
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La elevacion realizada sobre la edad de jubilacion aconseja mante-
ner una jubilacidn voluntaria. En esta hipotesis, habria que incorpo-
rar los mecanismos necesarios que eviten su utilizacion inadecuada
por el empresario. En la medida en que no es facil unificar la edad
de expulsion del mercado laboral y la edad legal de jubilacion, las
reformas deben evitar la desproteccion del trabajador, esto es, dejar
al trabajador en una especie de «limboy.

Seria razonable elevar el periodo minimo de cotizacion para acceder
a la pension de jubilacion. Los actuales 15 afios son un periodo de-
masiado reducido en la vida laboral del trabajador y, al tiempo, in-
centiva carreras de seguro ficticias o semificticias para alcanzar una
pension minima.

Muerte y supervivencia. Sin perjuicio de una reordenacion completa
de la proteccion por muerte y supervivencia, podrian tomarse medi-
das de caracter anticipado:

- Yanos hemos referido a la depuracion del aparato protector,
en el sentido de la supresion de los mecanismos indemniza-
torios y del subsidio por defuncién. Igualmente, a la ubica-
cion en la modalidad no contributiva de las figuras de caracter
asistencial, singularmente de las prestaciones en favor de fa-
miliares.

- El régimen de compatibilidad absoluto de la pension de viu-
dedad puede tener sentido durante la vida activa, pero carece
de logica una vez que la viuda/o accede a su propia pension.
Por tanto, debera modificarse el régimen de compatibilidades.

- Suprimir las pensiones de viudedad en los supuestos de divor-
cio y sustituir el mecanismo protector por una distribucion de
las cotizaciones.

Incapacidad permanente. El sistema de calificacion y proteccion de
la incapacidad permanente vigente desde hace casi 100 afios debe ser
replanteado, en la medida en que produce espacios de infra y stper
proteccion segun los supuestos, sin que el resultado global sea total-
mente satisfactorio en todos los ordenes.

Igualmente, deberian unificarse los niveles de proteccion cualquiera
que fuera el riesgo originario, esto es, profesional o comiin. Tenien-
do en consideracion, ademas, que existen suficientes vias de impu-
tacion de responsabilidad empresarial.
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5.3. LA PROTECCION COMPLEMENTARIA: ASIGNATURA PENDIENTE Y
PROPUESTA CONSTRUCTIVA

Sin perjuicio de los mecanismos individuales de proteccion social complementaria, lo cier-
to es que en Espafia han tenido muy poca aplicacion los mecanismos vinculados al empleo, esto
es, los planes de pensiones de empleo. La estructura de nuestra negociacion colectiva y la hege-
monia de las pequefias y medianas empresas en el tejido empresarial dificultan su extension y
generalizacion.

Igualmente, los bajos niveles salariales dificultan la incorporacién de trabajadores a planes
individuales, reservados para las rentas altas; al tiempo que se produce la incoherencia de que
todos los ciudadanos soportamos el coste de la incentivacion fiscal de los planes individuales, rei-
teramos, reservados a las rentas altas (con un coste estimado de 1.200 millones de euros anuales).

Con la finalidad de buscar un mecanismo de proteccion complementaria que tuviera carac-
ter universal, se podria plantear la siguiente opcion:

Como ya hemos afirmado, la aportacion del trabajador en la estructura de la cotizacion es
de las mas bajas de la UE, por lo que es razonable que se pretenda su elevacion.

En este orden, la proporcion de elevacion del tipo aplicable al trabajador podria destinarse
con caracter obligatorio y universal a un plan de pensiones individual o a su integracion en un
plan de empleo, segtin los casos.

El autor es consciente de que la propuesta tiene muchos detractores entre sus compaifieros de
viaje, a los que la simple «musica» les produce rechazo. No obstante, hay que reconocer que es
una asignatura pendiente que debemos solucionar y la propuesta, sui generis y diferente de otras
adornadas con matices interesados, pretende abrir espacios de reflexion.

La propuesta tiene las siguientes ventajas iniciales:

* No mermaria los ingresos del sistema, en la medida en que no habria una merma
de la cotizacion con destino obligatorio a formulas de gestion privada, como algu-
nos defienden segun el modelo sueco.

* No elevaria los costes de la actividad productiva y, por tanto, no actuaria negati-
vamente sobre el empleo.

* Con la adjudicacion individual se evitaria seguramente el rechazo social.

» La formula, si bien formaria parte de la proteccion complementaria, quedaria in-
tegrada en la estructura de cotizacion del sistema publico, en la medida en que
formaria parte de la aportacion del trabajador al sistema, lo que quiere decir que
mantendria su naturaleza juridica.
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El incremento de la aportacion del trabajador podria ser fijo y universal, o variable
en funcidn de los niveles salariales. Igualmente, podria ser susceptible de elevacion
a voluntad del trabajador.

Al proceder de una aportacion del sistema publico y dado que el «negocio para las
entidades aseguradoras» esta garantizado, podrian limitarse los costes de adminis-
tracion de los planes.

Quedaria garantizada la universalidad en todos los trabajadores por cuenta ajena,
incluidos los funcionarios. La universalidad es muy importante, ya que integraria
a todos los trabajadores, cualquiera que sea su modalidad contractual, asi como
durante toda su vida laboral.

Tendria autonomia propia al ir vinculada al contrato cualquiera que sea su tipolo-
giay a lo largo de toda la vida laboral.

Seria una buena plataforma para ser mejorada con aportaciones del empresario pac-
tadas a través de la negociacion colectiva en todos sus ambitos. Igualmente, seria
una buena plataforma para incrementar el numero de planes de empleo.

Contribuiria a luchar contra el fraude en materia salarial y de cotizacién, en la me-
dida en que el trabajador defenderia su «aportacion propia.

No tendria costes adicionales de recaudacion, sin perjuicio de que la Tesoreria Ge-
neral de la Seguridad Social podria establecer una «coste» de transferencia a las
entidades aseguradoras, lo que incrementaria la recaudacion.

Incrementaria el ahorro nacional y la inversion.

Se trata de una propuesta sencilla en su diseflo e implantacion, pero susceptible de multiples

formulas de adaptacion, mejora y perfeccionamiento.

No cabe duda de que su principal inconveniente va referido a las rentas salariales mas bajas,
tanto por lo que supondria de merma salarial posiblemente no disponible como por su escasa re-
levancia en términos de capitalizacion. Quiza, para este colectivo, podrian utilizarse beneficios
fiscales directos que fueran soportados por la eliminacion de los actuales beneficios que consti-
tuyen una burla al principio de equidad.

Igualmente, y desde la perspectiva de la universalizacion, quedarian fuera los trabajadores

por cuenta propia. No obstante, en la reordenacion de su sistema de cotizaciéon podria aplicarse
una formula similar.
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