LA REFORMA DEL SISTEMA DE PENSIONES
EN ESPANA*

POR MANUEL RAMON ALARCON CARACUEL*#

En las postrimerias de 1996 el Gobierno Aznar present$ en el
Congreso de los Diputados el proyeeto de “Ley de Consolidaci6n y Racio-
nalizacién del Sistema de Seguridad Social”, convertido, tras la pertinente
tramitaci6n parlamentaria, en la Ley 24/1997, de 15 de julio, de dicho
nombre (LCR, en adelante). El origen remoto de este texto se encuentra
en el llamado “Pacto de Toledo”, un complejo documento sobre la
reforma de nuestro sistema de Seguridad Social, que fue elaborado por
una Ponencia parlamentaria constituida “ad hoc” en febrero de 1994 y
aprobado por una amplia mayoria del Congreso de los Diputados en su
sesién de 6 de abril de 1995. Sin embargo, el periodo “pre-electoral” —
que, en la practica, abarcé todo el segundo semestre de 1995 y, ya formal-
mente, los dos primeros meses de 1996— impidi6é al éliimo gobierno
socialista cualquier iniciativa normativa que recogiera las recomenda-
ciones de dicho texto, : o o

Tras las elecciones de marzo de 1996, y una vez que el Partido
Popular pudo formar gobierno gracias al apoyo de los grupos naciona-
listas, la prioridad politica se centré en el desarrolio de dicho Pacto.
Curiosamente, el Gobierno considerd que, pese a que ¢l-Pacto de Toledo
habia sido elaborado por los partidos politicos y refrendado en sede parla-
mentaria, su plasmaci6n en proyecto de ley deberfa ir precedida de un
acuerdo con los sindicatos. Y, efectivamente, convocé‘a una mesa de
negociacién a las centrales sindicales més representativas —Comisiones
Obreras y Unién General de Trabajadores— obteniendo en un plazo de
pocos meses el primer éxito polftico del gobierno del Partido Popular: el
“Acnerdo sobre consolidacién y racionalizacién del sistema de Seguridad
Social”, firmado por el Gobierno, CCOO y UGT en Madrid el 9 de
octubre de 1996. Dicho Acuerdo es el que se recoge, casi literalmente, en
fa Ley que vamos a examinar. i ' o

Lo primero que hay que resaltar es que, pese a su contundente titulo, la
LCR trata casi exclusivamente de 1a reforma de las pensiones, especialmente de
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la de jubilacién, Es decir, que quedan al margen del mismo numerosos aspectos
del sistema de proteccién social, como ocurria ¥a con el Pacto de Toledo. Ello
no guiere decir que su contenido no sea importante. Lo es ¥ mucho: no en vano
el capftulo pensiones supone més del 60 % del presupuesto de gastos de la
Seguridad Social; y, ademis, se trata del tema que est4, desde hace afios, en el
centro del debate polftico —en Espaiia y en toda Europa—- sobre la viabilidad
de nuestros sistemas de proteccién social ¥y sobre la conveniencia —o imperiosa
necesidad, segin algunos— de sustituirlos por sistemas de capitalizacidén
privada.

La LCR, situdndose en la onda marcada por el Pacto de Toledo, da una
respuesta inequivoca a esa cuestién: niestro sistema pensionistico, basado en el
reparlo y no en la capitalizacion, es perfectamente viable, si bien necesita
algunos retoques para su “eonsolidacién”, asi como corregir algunas disfuncio-
nalidades internas para su “racionalizacién”. De ahf el titulo de LCR, gque
responde a esa doble finalidad perseguida por la Ley, tal como es explicitada por
su Exposicién de motivos: conseguir el equilibrio financiero del sistema (conso-
lidarlo) y reforzar su contributividad, equidad y solidaridad {racionalizarlo).

Me referiré a ambos aspectos separadamente. Sin embargo, hay que
subrayar que entre ellos hay —en el planteamiento de Ia LCR, que es el mismo
que el del Pacto de Toledo— un punto de articulacién, que constituye el eje de
toda la reforma, su principio fundamentat: 1a separacion financiera del brazo
contributivo y dei no contributivo o asistencial de la Seguridad Social. Con la
aplicacién de ese principio se pretende obtener tanto el equilibrio financiero del
sistemna en su conjunto (consolidacion) como Ja mis perfecta delimitacidn entre
el campo de la solidaridad vy el de la contributividad (racionalizacién). Veamos
como se desarrolla ese planteamiento,

1. La consolidacion del sistetna

El pédrrafo quinto de la Exposicién de Motives del Proyecto de la LCR
decia: “la presente Ley plasma la decidida voluntad del legislador de establecer
el equilibrio financiero global del sistema de Seguridad Soctal, con Ia finalidad
de que las cotizaciones sociales sean suficientes para Ia cobertura de las pres-
taciones contributivas, y las aportaciones del Presupuesto del Estado, lo sean
igualmente, para garantizar las prestaciones no contributivas, Ja sanidad, servi-
cios sociales y prestaciones familiares, iinico mecanismo que permitird garan-
tizar a las generaciones futuras la pervivencia de una Seguridad Social Piblica
de cardcter contributivo, cumpliendo de forma efectiva con el mandato contem-
plado por el articulo 41 de nuestra Constitucién”,

Dicho pédrrafo ha desaparecido del texto definitivo de Ia Exposicién de
Motivos de Ia LCR, pero su espiritu sigue presidiendo el contenido esencial de
la Ley, que se identifica con una de las ideas-fuerza del Pacto de Toledo: que
el brazo contributivo de 1a Seguridad Social no tiene problemas financieros si
se le aligera de la carga del brazo no contributivo. Pero, como veremos ense-

La reforma del sistema de pensiones en Espaiia 5

guida, ahi radica el quid del asunto: lo que se preconiza, en el fondo, 1o es una
mera “separacién financiera” sino una auténtica “gcgregacxén del brazo. asis-
tencial —o no contributivo— de la Seguridad Social. Lo
En mi opinién, no se puede demostrar por qué extrafic mecanismo el equi-
librio financiero del sistema se va a conseguir separando sus fuentes de finan-
ciacién. En puridad, dicho equilibrio dependerd —como. no Quede ser de otro
modo— de la entidad y magnitud de los compromisos prestacionales asumidos
por ¢l sistema y de la cuantia de los recursos financieros presupuestos para su
atencidn, siendo totalmente indiferente el que dichos recursos —que proccdf',n
esencialmente de dos fuentes: las cotizaciones pagadas a la Seguridad Social
por trabajadores y empresarios y las transferencias desde los Presupuestos
Generales del Estado, en proporcidén aproximada de alge m_és d_e- 2al—
ingresen en una caja comuin para atender al conjunto de las obhg?.c:loncs pres-
tacionales de nuestro sistema de Seguridad Social o, por el contrario, sean afec-
tados unos recursos a un tipo de prestaciones y otros a otro tipo: concretamente,
segiin el articulo 1 de la LCR (nuevo artfculo 86.2 de la Ley General de Segu-
ridad Social), las transferencias del Estado servitdn para atenderllas'presta-
ciones no contributivas (asistencia sanitaria, pensiones no contn?uﬂve'ls de
invalidez y jubilacién, complementos a minimos de: pensicnc:,s y asignaciones
por hijo a cargo), mientras las prestacione§ cc0n6r~mcas foqmbutwas se sufra-
gardn con las cuotas y otros ingresos, si bien se afiade: asf como, en su c‘;::lso,
por las aportaciones del Estado que se acuerden para atex_lcxones espec.xﬁcas 1o
que —dicho sea de paso— termina por relativizar la tajante separacién finan-
ciera que se pretende instaurar, . o

Como digo, esa separacién financiera poco tiene que ver con el equilibrio
financiero del sistema —y, por lo tanto, con su consohdaméfl—— y pertenece,
mds bien, al aspecto racionalizador del mismo, al que me referiré mds adelante,
Pero si puede tener que ver con el equilibrio financiero c'le una parte del
sisterma: su brazo coniributivo. En definitiva, lo que se nos viene a de_cu"entrc
lineas en la Ley (pero con toda claridad en el Pacto de Toledo) es lt? siguiente:
si el Estado corre con los gastos de todo lo no contributivo, 1a Seg_urxdad ch;a]
{entendida reductivamente: el brazo de las prestaciones econdmicas con.tnbu-
tivas) es viable, esto es, las cotizaciones darin para pagar las‘prestamt'mes,
ahora y en el futaro, despejandose asf los negros augurios de quiencs estiman
que el sistema entrarfa en quiebra indefectiblemente hacia el afio 2025_:. como
consecuencia —bdsicamente— del empeoramiento de la r_elacxén! cotizantes-
pensionistas, que pasard de 1’73 cotizantes por pensién en 1?95 al’s6 en 2025,
segin la prediccién hecha en La reforma del sistema p:ibhc.'o_ de pensiones en
Espafia (José A. Herce y Victor Pérez Diaz, Directores. Servicio de Estudios de
La Caixa. Barcelona, diciembre de 1995).

Ahora bien, esa viabilidad financiera del brazo contributive de la Segq—
ridad Social se pretende garantizar no solamente aisldndolo de tqda "conlta:m-
nacién” proveniente del brazo no contributivo si:}o, ademds, introduciendo
algunas modificaciones en el cdlculo de las prestaciones, que de manera muy
genérica se pueden calificar como “recortes” de las mismas. Dos de esos
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recortes se refieren a la pensién de jubilacién: primero, ampliacién de 8 afios 2
15 afios del perfodo de cotizacin que se computa pard hallar 1a base reguladora
de la pensidn, lo que —en la mayor parte de los casos— determinard una dismi-
nuci6n de dicha base reguladora; y, segundo, modificacion de la escala de
porcentajes que se aplica a dicha base reguladora, en un sentido reductivo de
los “puntos por afio” en los escalones inferiores (por ejemplo, anteriormente 15
afios de cotizacién daban derecho a un 60 % de la base reguladora y, en virtud
de la reforma, dardn derecho a un 50 % de dicha base). En cuanto & la pensién
de invalidez (que, significativamente, pasa a denominarse, como antafio, de
“incapacidad permanente”) el recorte consiste en la prohibicién de obtenerla,
cualquiera que sea la contingencia que origina la incapacidad —esto €3, incluso
en caso de accidente de trabajo— cuando el sujeto tenga 1a edad de jubilacién
ordinaria (65 afios) y retina los requisitos para acceder a la pensién de jubila-
cién: con ello se obliga a ese invilido a someterse al ctlculo de la base regula-
dora de su pension sobre un periodo de cotizacién de 13 afios —que cs el que
se establece ahora para la pensién de jubilacion—en lugar de 8 afios, que es el
que se sigue aplicando a la pensién de incapacidad.

Esos recortes se compensan parcialmente con algunas mejoras: en algunos

2

casos, el porcentaje de reduccién anual de la cuantfa de la pensién en caso de
jubilacién anticipada pasa del 8 % al 7 %; se tenders a la equiparaci6n de la
pensién minima de los visdos/viudas de menos de 60 afios a los de 60 o mas,
cuando no alcancen un determinado nivel de renta y tengan cargas familiares;
se establece la posibilidad de disfrutar la pensién de orfandad més alld de los
18 afios (hasta los 21 o 23 si no sobreviviera ninguno de los padres) cuando el
huérfano, aun sin estar incapacitado para el trabajo, no efectde un trabajo lucra-
tivo por cuenta ajena o propia; y se mejora la regulacién de la revalorizacion
anual de todo tipo de pensiones contributivas, sobre el TPC previsto y con
garantia de actualizacién si la evolucion real del IPC no se ajusta a la prevision.
Dado que estas mejoras —plausibles, desde luego—no tienen entidad sufi-
ciente para neutralizar el ahorro que los reformadores esperan obtener de los
recortes antes sefialados, es claro que el signo de la reforma consiste en esencia
en un saneamiento del brazo contributivo de la Seguridad Social mediante el
simple procedimiento de mantener ¢l nivel de las cotizaciones y reducir el de
las prestaciones. Esa operacidn se presenta como uhia maniobra de ajuste entre
lo cotizado al sistema y lo que se va a percibir de &l. Pero esto pertenece ya al
aspecto “racionalizador” de la reforma, al que me refiero a continuacion.

4. La racionalizacién del sistema

La Exposicién de Motivos de la LCR manifiesta: “Principios inspiradores
de las medidas contenidas en la presente Ley han sido que la contributividad,
equidad y la solidaridad, como elementos configuradores de nuestro sistema de
proteccién social, fueran reforzados...”. Tal declaracién de intenciones suscita
multitud de reflexiones.
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Ante todo, cabe preguntarse si son objetivos compatibles reforzar la contri-
butividad y la solidaridad del sistema. La respuesta dependerd, desde luego, de
lo que se entienda por una y otra cosa. Pero veamos qué entiende el propio
legislador. Al hablar la propia Exposicién de Motivos de las medidas que se
deben adoptar para dar cumplimiento a aguellos principios inspiradores dice:
“Introduccién de mayores elementos de contribucién y proporcionalidad en el
acceso y en la determinacion de la cuantfa de las pensiones de jubilacién, a fin
de que las prestaciones econdmicas sean reflejo del esfuerzo de cotizacion
realizado previanente, s¢ posibilite una mayor equidad en las pensioncs, en el
sentido de que quienes hayan realizado unas cotizaciones semejantes obtengan
también un nivel de prestaciones similar y se produzca una mayor coordinacién
entre 1as prestaciones" {subrayado mio). ‘

Despejemos algunas cuestiones laterales. Lo de 1a “mayor coordinacién
entre las prestaciones” ya sabemos en qué consiste basicamente: en la impo-
sibilidad de ser declarado invélido 2 partir de los 65 afios. En cuanto al signi-
ficado de la “equidad”, nada tiene que ver conl la virtud aristotélica sino que
equivale, lisa y llanamente, a un aspecto de la proporcionalidad: a cotiza-
ciones semejantes, prestaciones semejantes; la equidad aparece, as{, como
“apcilla domini” de la contributividad. Esta Gltima es, R definitiva, ¢!
concepto importante. Y lo que el legisiador enticnde por ¢1 es claro: tender &
la méxima proporcionalidad posible entre el wegfuerzo de cotizacién” y 1a
pensién que se va a obtener. Parece, pues, que ello nada tiene que ver con ia
solidaridad. R :

En efecto, aunque la LCR no nos dice qué entiende por solidaridad, parece
obvio que ésta se produce cuando las situaciones de necesidad de un sujeto son
atendidas no en base a su propio esfuerzo contributivo anterior sino a la apor-
tacion —solidaria, precisamente— de otras personas. Por lo tanto, prima facie,
se puede afirmar —contestando a la pregunta que formuldbamos antes— que

pretender simultineamente reforzar 1a contributividad y la solidaridad de un
sistema de proteccién social significa tanto como perseguir objetivos contra-
dictorios entre s, es decir, una mision destinada al fracaso. B

Ahora bien, eso es tan evidente que el reformador no puede desconocerlo.
Muy al contrario, lo que tendré4 que hacer es buscar alguna férmula para supera
esa aporia conceptual. Y, efectivamente, 1a busca y la encuentra: la separacio
de las fuentes de financiacién que, en realidad, supone algo mucho md:
profundo, a saber, 12 separacién tajante entre el brazo contributivo, confiado a
esfuerzo propio de los beneficiarios, y el no contributive, basado en la solida
ridad. La Exposicién de Motivos de la LCR expresa esa idea con absolut
nitidez cuando dice que la primera medida para alcanzar los objetive
propuestos de reforzamiento de la contributividad, la equidad y 1a solidarida
es, justamente, “1a separacion financiera de la Seguridad Social, adecuando k
fucntes de financiacién de las obligaciones de 1a Seguridad Social a su natur:
leza. En tal sentido, todas las prestaciones de naturaleza contributiva y ¢
extensién universal pasan a ser financiadas a través de aportaciones del Estad
mientras que las prestaciones netamente contributivas se financian por cotiz
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ciones de empresas y trabajadores”, idea que después se plasma en el articulo
1 de la LCR (nuevo art. 86.2 LGSS).

Asf pues, el legislador reformador —siguiendo las pautas marcadas por el
Pacto de Toledo y el Acuerdo de Madrid—parece haber hallado la piedra filo-
sofal. Se trata de separar claramente la esfera de la solidaridad de la esfera de
la contributividad. En la primera, todos los ciudadanos tendrdn derecho a pres-
taciones en especie (sanitarias, servicios sociales) o econémicas de subsis-
tencia, con cargo a los impuestos pagados por todos los ciudadanos. En Ia
segunda, los afiliados al sistema tendrdn derecho a prestaciones econémicas
concebidas como rentas de sustitucién de las rentas profesionales dejadas de
percibir, cuya cuantia serd lo més proporcional posible a las cotizaciones
previamente pagadas al sistema por el propio beneficiario de dichas presta-
ciones. Con ello se hace compatible el refuerzo de Ia solidaridad —en cuanto
se involucra en ella no solamente a los afiliados al sistema de Seguridad Social
sine a todos los ciudadanos: todos podrdn acceder a esas prestaciones, si se
encuentran en situacién de necesidad, y todos contribuyen a financiarlas, en la
medida de su capacidad econémica, via impuestos generales— con el refuerzo
de la contributividad: s6lo los cotizantes a la Seguridad Social, y en proporcién
a su cotizacion, tienen derecho a las rentas de sustitucidn previstas por el
sistema.

Sin embargo, dicha construccién normativa no estd exenta de ciertas difi-
cultades de orden tedrico, que relativizan su pretensi6n racionalizadora. En
principio, la idea de reservar el ejercicio de la solidaridad para los casos some-
tidos a fa prueba de necesidad (carencia o insuficiencia de rentas propias del
sujeto beneficiario) es bastante I6gica. Sin embargo, hay que tener en cuenta
que el capitulo més importanie del brazo no contributivo de nuestro sistema de
proteccién social estd constituido por la asistencia sanitaria y, respecto a ella, el
principio de universalidad juega de manera diferente —y més intensa Y
profunda-— a como lo hace en relacién con las prestaciones econdmicas no
contributivas: no se trata de dispensar la prestacién sanitaria piiblica a aquellos
que carezcan de rentas sino a todos los ciudadanos, con fundamento en el cons-
titucional derecho a la salud (artfculo 43 CE): en tal sentido, el articulo 1 de la
Ley General de Sanidad, 14/1986, de 25 de abril, es terminante. Si eso es asi en
el terreno de los principios, lo que ocurre es que, por una parte, la moderna
tendencia a la participacién del usuario en el coste de la prestacin sanitaria
(sobre todo en la farmacéutica) hace reaparecer la distinci6n basada en el nivel
de renta. Y, por otra parte, también es cierto que, hoy por hoy, el derecha a la
asistencia sanitaria, concebida como una prestacion esencialmente gratuita, se
basa no tanto en el derecho de ciudadanfa, ni tampoco en la carencia de
ingresos, sino, precisamente, en el hecho de la afiliacién a la Seguridad Social
Y. por ende, de la cotizacién a la misma. Lo que quiere decir que, en el fondo,
no resulta descabellado afirmar que, para los afiliados al sistema, la asistencia
sanitaria es una prestacién de cardcter contributivo, en el sentido de que se tiene
derecho a ella por haber cotizado previamente al sistema; aunque, obviamente,
no quepa aquf hablar de ningin tipo de proporcionalidad entre cotizacién y
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prestacion. Y, coherentemente con ello, hay otras personas que t_ieneq derecho
a la asistencia sanitaria gratuita en base precisamente a su carencia de ingresos:
para elios, la prestacién sanitaria si tiene naturaleza no contributiva.. F.imﬂ-
mente, queda un relativamente pequeiio ndcleo de personas (empr'esanos y
profesionales liberales, fundamentalmente) que, salvo que estén cubiertas por
via de pareniesco, no tendran derecho a la asistencia sanitaria piblica gratuita
ni por via contributiva {no estén afiliados) ni por via no contributiva (.no _sqelen
padecer insuficiencia de rentas): hay aqui una evidente quiebra del principio de
universalidad tal como viene recogido por el citado articulo 1 de la Ley General
de Sanidad, en su pdrrafo 2: “Son titulares del derecho a la prestacion c_le la
salud v a la atencidn sanitaria todos los espafioles y los ciudadanos extranjeros
que tengan establecida su residencia en el territorio nacional”.

Ahora bien, las dificultades tedricas mayores aparecen, creo yo, no tanto en
el campo de la solidaridad como en el de la contributividad. Y dimanan., sobre
todo, del hecho de que bajo el rétulo comiin de prestaciones contributivas se
recogen prestaciones econémicas de muy diversa naturaleza, de tal manera que
determinadas construcciones tedricas pueden tener senlido en relacnéq con
algiin tipo de prestacién y carecer de €] cuando se aplica a otras prestaciones
diferentes. En concreto, no cabe duda de que toda la reflexién sobre el nece-
sario reforzamiento del principio de contributividad -—que preside el Pacto de
Toledo, el Acuerdo de Madrid y la LCR— se ha hecho tomando como refe-
rencia bdsica la pensién de jubilacién, en relacién a la cual las concl_usiones de
dicha reflexién tienen una coherencia que desaparece en cuanto intentamos
aplicarlas a las demds prestaciones contributivas. Veamos por qm‘f. _

La jubilacién mds que una “contingencia”, en el sentido propio de actuali-
zacion indeseada de un riesgo potencial, es la confirmacién natural de un
previsién de futuro. En tal sentido, nada hay mds heterogéneo que la jubilac;iér
y la invalidez —todos esperamos jubilarnos algin dfa y la mayoria, efectiva-
mente, nos jubilaremos; nadie aspira a ser invdlido y la mayoria, con tod:
probabilidad, no lo serdi— y, sin embargo, las pensiones de jubilacidn y cfle
invalidez reciben un tratamiento normativo homogéneo. Reparemos, sii
embargo, en lo siguiente. La alternativa entre organizar la cobertura de la pres
tacién en base a un sistema de capitalizacién o en base a un sistema de reparic
tiene sentido en relacién con la pensién de jubilacidén pero es propiament
absurda en relacién con la invalidez, por razones absolutamente obvias. A L
invalidez no puede hacérsele frente mis que mediante el reparto de las carga
econdmicas que habrian de soportar los invélidos entre quienes, afortunada
mente para ellos, estdn sanos. No cabe (o, al menos, resulta poco razonable
ahorrar para hacer frente a una hipotética y muy poco probable invalidez; 56k
cabe confiar en la dispersién social de ese riesgo, bien a través del segun
privado, mediante el pago de [a prima correspondiente, bien a través del asegu
ramiento social, con su consustancial ingrediente de solidaridad, que deber
estar presente en mayor o menor grado. [dénticas o muy parecidas considera
ciones podriamos hacer en referencia a otras prestaciones comributiva.? —po
incapacidad temporal, rnatcrnidad: desempleo, prestaciones de supervivenci
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cuando la muerte acaece prematuramente— respecto de las cuales tampoco
cabe la alternativa capitalizacién-reparto, que es la expresién mds radical de lIa
alternativa contributividad-solidaridad, Respecto a esas prestaciones, la tinica
I6gica posible es 1a del reparto, esto es, la de la solidaridad: que, como decia
nuestra Ley de Bases de 1963, los sanos paguen a los enfermos y los empleados
4 los desempleados, etc. etc.

Si esto es asi, ;por qué se dice que esas prestaciones —distintas de la jubi-
lacién— son “contributivas™? Ante todo hay que recordar que, como es bien
sabida, tanto la invalidez como el desempleo —no asi Ia incapacidad temporal,
la maternidad ni la muerte/supervivencia— son contingencias que se atienden
con prestaciones contributivas y no contributivas o asistenciales; por lo tanto,
al hablar de aquellas prestaciones nos referimos, obviamente, a la modalidad
contributiva, Pues bien, de todas esas prestaciones se dice que son contributivag
no porque en ellas no juegue el criterio de la solidaridad ¥, por ende, el sistema
de reparto, sino porque nuestro sistema ha optado por traducir esa solidaridad
en el otorgamiento de unas rentas de sustitucidn variables, no uniformes. Se
trata, como digo, de una opcién: se ha considerado que las rentas de sustitucién
deben aproximarse, en la medida de lo posible, a las rentas de active que vienen
a sustituir; pero igualmente 16gica hubiera sido Ia opeién contraria: la desi-
guakdad de las rentas de activo no tienen por qué implicar [a desigualdad de las
rentas de solidaridad, que podrian ser iguales para todos los beneficiarios.

Ahora bien, dicha opcién por traducir la solidaridad en el reparto de pres-
taciones variables aproximadamente proporcionales a Ias rentas de activo no es,
desde luego, neutra sino que implica una cierta atenuacién de la solidaridad,

Porque la adecuacién de la prestacién a la renta profesional que viene a susti-
tuir se hace a través del mecanismo interpuesto de la adecuacién de la presta-
cién a las cotizaciones pagadas por el beneficiario. Se establece asf una cadena
de correspondencias: renta profesional-cotizaciGn-prestacién. De tal forma qQue,
aungue se esté en un sistema de reparto ¥ por lo tanio, resulte completamente
incorrecto decir que cuando alguien cobra una prestacion el sistema le ests
“devolviendo™ sus cotizaciones anteriores, sin embargo 1o que si es cierto es
que a cotizacion previa del beneficiario funciona como “medida de [a solida-
fidad” en cuanto la cuantia de la prestacion depende de dicha cotizacién previa.
La solidaridad del reparto queda, pues, matizada por el hecho de que el sistema
otorgard prestaciones de mayor o menor cuantfa segdin haya sido mayor o
menor la cotizacién previa del beneficiario. Todo ello dicho grossa modo, pres-
cindiendo de que Ia relacién cotizaciones-prestaciones no es proporcional
debido a muchos factores, sobre todo la incidencia de los topes minimos ¥
méximos de las diversas prestaciones.

Seilalemos que, si esa misma reflexién la proyectamos sobre la pensién de
jubilacidn, las conclusiones son algo més complejas. En efecto, a diferencia de
lo que ocurre con las otras contingencias —que se caracterizan por aparecer de
manera sibita e individualmente imprevisible— la jubilacién es una circuns-
tancia perfectamente previsible y “planificable”, no sélo socialmente sino
también individualmente. Y, por lo tanto, las pensiones de jubilacién st pueden
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ser financiadas mediante el sistema de capitalizacién, esto es, en base al ahorro
individual. Pero no ocurre solamente esto. Sucede ademés que, incluso c.uando
se ha descartado €l sistema de capitalizacién optando por mantener el sistema
de reparto —como se ha hecho entre nosotros en relaci_é-n con el msgcm_a
piblico de pensiones, sin perjuicio de que se abra juego al sistema dt? capltal:-
zacion via fondos de pensiones complementarias— la pensién de jubilacién es
susceptible de ser organizada de tal forma que la cotizacién previa de cada
beneficiario no sirva dnicamente como una referencia “teérica” para el clculo
de la pensién —como medida de la solidaridad, segtin deciamos— sino que se
convierta en un parimetro “real” en la determinacién de esa pensi6n, en el
sentido de intentar aproximar al médximo la relacién entre la suma t.ot'al de lo
que se ha cotizado a Io largo de la vida activa y lo que se va a percibir como
pensién en los aftos de vida pasiva (desde la jubilaci6n hasta la muerte),

Como ilustracién de lo que acabo de decir, uno no tiene m4s que leer los
estudios que se han hecho en los dltimos afios en nuestro pafs en relacién con
la futura viabilidad financiera de nuestro sistema de pensiones —y que estdn en
la base de la reforma— y, a pesar de sus matices diferenciales, toc_ios coinci_den
en algunos lugares comunes. El primero de ellos se sitia en el mvel.del diag-
ndstico y consiste en subrayar las dificultades con que tropezard el sistema de
reparto debido al factor envejecimiento de la poblacién, lo que produce un
doble cfecto: en primer lugar, que la relacién cotizantes-pensionistas se fiele-
riora progresivamente, segin vimos; y, en segundo lugar, que el alargam_mmo
de la duracién media de la vida hace que se tengan que pagar las pensiones
durante mds tiempo. El segundo de los lugares comunes pertenece al campo de
las soluciones recetadas y consiste en —una vez descartada la sustitucion del
sistema de capitalizacién por el de reparto (sustitucién que es “rechazable por
razones sociales e inviable técnicamente”, segin dice el punto VIII del Pacto
de Toledo)— hacer una serie de modificaciones en el mecanismao del reparta de
manera tal que, en la prictica, lenga un funcionamiento semejante al de capila-
lizaci6n. En efecto, aunque las pensiones del futuro sean pagadas con las coti-
zaciones del futuro; del mismo modo que las del presente se pagan con las coti-
zaciones actuales —que en eso consiste la solidaridad intergencrac'iqnal del
repario— si la percepcidn de dichas pensiones del futuro se va a condicionar :_1]
previo pago de una suma de cotizaciones de tal entidad que se pueda pro.dumr
tendencialmente una cierta equivalencia entre dicha suma y la de las pensiones
que se van a percibir, estaremos razonando en términos de capitalizacién o de
ahorro sin haber salido formalmente del sisterna de reparto. Lo cual puede
parecer la cuadratura del circulo, pero es realmente asf. Y esa operac.:ién se
consigue realizar mediante el doble mecanismo —que es el que contiene la
LCR— de aumentar los afios de cotizacién necesarios para ilegar a ciertos
porcentajes de las bases reguladoras de las pensiones de jubilacién y en f:alcEnlar
esas bases reguladoras teniendo en cuenta mayor niimero de afios de cotizacion.
Si bien en este segundo aspecto, el reformador espaiiol ha sido muy conser-
vador: se ha limitado a elevar de 8 a 15 los afios de c6mputo, coincidiendo con
el perfodo de carencia, que se mantiene en esos 15 afios; la reforma italiana
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(Ley 335/1995, de 8 de agosto) ha sido mucho mds radical y también mds
imaginativa: se toman en cuenta todas las cotizaciones pagadas a lo largo de la
vida pero, en contrapartida, el perfodo de carencia se disminuye drdsticamente
(a § afios), lo que hace que la reforma italiana llegue a una realizacién més
perfecta del postulado del reforzamiento de la contributividad y la equidad
(Iéase de la proporcionalidad cotizaciones-prestaciones) del sistema, postulado
comiin de ambas reformas, la espafiola y [a italiana.

Como ya he dicho, toda esa operacidn tiene sentide exclusivamente en
relacién con la pensién de jubilacién pero carece de €l en relacién con las
demds prestaciones, por mucho que a todas ellas se las denomine contributivas,
En mi opinién, por tanto, la pretendida racionalizacidn del sistema no deberia
seguir discurriendo por el binomio prestaciones contributivas-no contributivas,
considerado la summa divisio del sistema, sino por el de una consideracién
especifica de la pensién de jubilacién y de cada una de las demds prestaciones,
en relacién a cada una de las cuales las decisiones soctales sobre la “tasa de
solidaridad” soportable por el sistema en cada momento histérico pueden variar
enormemente (piénsese, como botdn de muestra, en la muy diferente conside-
racion que tiene hoy la pensién de viudedad respecto a la que tenfa no hace mds
de un cuarto de siglo). Y también deberia, creo yo, haberse afrontado la crea-
¢ién de una prestacion universal del tipo “renta minima ciudadana”, que esa si
que contribuirfa a 1a racionalizacién y al reforzamiento de la solidaridad, que se
dice perseguir.

Naturalmente, no puedo ahora entrar a desarroliar esa reflexién. Daré sola-
mente una tltima opinién sobre el sentido profundo de la reforma fundamental
de Ia LCR, es decir, la referida a la pensién de jubilacién. Yo creo que, si se
parte de la base de mantener el sistema de reparto, las cdbalas en torno a una
hipotética quiebra futura del sistema estdn de mds: por definicién, un sistema
de reparto no puede quebrar. Si en el afio 2025, por ejemplo, el producto inte-
rior bruto de nuestro pafs es mayor que el actual (calcilese lo que supondrfa un
crecimiento acumulativo de entre el 2'5 % y el 3'5% anual, que es una predic-
cién bastante comtin en los andlisis macroecondmicos que circulan hoy dia),
poco importari que ese PIB sea producido por una poblacién activa menor que
“tenga que alimentar” a una poblacidn pasiva superior si, tal como se desprende
de los andlisis de evolucidn demogrifica, la poblacién total continuard siendo
pricticamente la misma. En definitiva, habr4 una tarta mayor para el mismo
niimero de comensales y se tratard de llegar al pertinente pacto social-genera-
cional para repartirla. En esto consiste el sistema de reparto y en ello radica su
fortaleza. La tan cacareada ratio cotizantes-pensionistas es —o deberia ser—
propiamente irrelevante.

(Por qué se le da, entonces, tanta importancia a dicha retio? Yo creo que
porque se estima que la sociedad del futuro no podrd polfticamente soportar una
tasa de solidaridad tan fuerte como la que se exigiria —via cotizaciones o
impuestos, que tanto da— en una sociedad donde la citada relacién cotizantes-
beneficiarios de prestaciones se acercara “peligrosamente™ al 1:1. Asf pues,
nuestra generacion ha hecho un prondstico sombrio sobre la capacidad de soli-
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daridad de nuestros hijos y nietos y de él ha deducido que o mas aconse:iable
es autoajustarse el cinturén: nosotros hemos decidido que nuestras pensiones
pliblicas serdn de menor cuantia —esto es, que 1a tasa de sustitucién sqbre anues-
tras rentas de activos descenderd en relacién con la actual tasa de sustitucién—
haciendo asi mds soportable la carga que nuestros hijos y nietos tendrin que
soportar en el futuro por ese capitulo. Y, al Propio tiempo, como G qUEremos
ser ancianitos sumidos en la miseria, ese ajuste del cinturén comienza desde ya;
tendremos que dedicar una parte de nuestras rentas actuales a ahorrar en un
fondo de pensiones privado que, en el futuro, nos provea dela corrcsp‘ondlems
pensién complementaria. El que pueda hacerlo, claro esti. En eso consiste, creo
yo, la operacién equilibradora y racionalizadora de 1a reforma. Cada cual que

opine al respecto.



