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RESUMEN: "El 26 de diciembre de 2013, se publicé en el Boletin Oficial del Estado la Ley 23/2013, de 23 de
diciembre, reguladora del factor de sostenibilidad y del indice de revalorizacién de las pensiones de la
Seguridad Social. Una reforma, aparentemente técnica, que altera de forma sustancial la 16gica de nuestro
sistema y que representa un duro recorte de la proteccién social. No cabe duda de que la Seguridad Social
se enfrenta a una importante crisis de financiacién y que es necesaria una respuesta inmediata del poder
legislativo. Pero ;era ésta la reforma que necesitaba el sistema? El presente estudio aborda el impacto de
esta modificacion legislativa sobre la cuantia de las pensiones y reflexiona sobre su conveniencia y
oportunidad”.
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Nuestro sistema de Seguridad Social se enfrenta a una importante crisis de financiacién que obedece a
diferentes causas. Una de ellas fue, sin duda, la propia expansién del sistema a raiz de la reforma operada
por la Ley 24/19721; pues, con motivo de esta modificacién legislativa, se flexibilizaron los requisitos de
acceso a la proteccidn y se impulsé el transito de una cotizacién por bases tarifadas a una cotizaciéon por
bases salariales, lo que hizo que el sistema de pensiones experimentara una evolucién extraordinaria,
tanto en el nimero de pensiones, como en la cuantia de las mismas®), generando un incremento de los
costes de la Seguridad Social.

Otro de los motivos que ha favorecido esta crisis financiera es la evolucién demografica. El aumento de la
esperanza de vida, de un lado, y la disminucién de la tasa de natalidad, de otro, estdn provocando un
incremento del nimero de pensionistas y de la duracién de las pensiones, y una reduccién del nimero de
cotizantes. La poblacién con 65 o mds afios de edad ha crecido enormemente en Espafia en los ultimos
cuarenta afios, para pasar de 3,3 millones de personas en 1970 (un 9,7%)? a superar los 8 millones en
2012, lo que representa un 17,66% de la poblacién total?; porcentaje que, segun las proyecciones de
poblacién realizadas por el Instituto Nacional de Estadistica alcanzaria el 31,94% en el afio 2049; de
forma que, en dicha fecha, uno de cada tres individuos tendria mds de 65 afios de edad. Y es que la
esperanza de vida se ha duplicado en apenas de un siglo: en 1900, la esperanza de vida a los 65 afios de
edad era de 10 afios, mientras que en el afio 2011, ascendia a 20,69. Y, segun las estimaciones del INE, de
mantenerse las tendencias demogréficas actuales, 1a esperanza de vida de los varones aumentaria dos afios
en el periodo 2011-2021 y casi ocho afios en el periodo 2011-2051, mientras que en el caso de las mujeres,
los incrementos en esperanza de vida serian ligeramente inferiores, 1,5 afios en el periodo 2011-2021 y 6
afios en el periodo 2011-2051.

Al reto que plantea el incremento de la esperanza de vida, se afiade el que se deriva de una preocupante
disminucién de la tasa de natalidad, que provoca que el nimero de hijos por mujer (1,32 en 2012)% se
sitte por debajo del umbral necesario para la reposicion demografica. Ambas tendencias estdn



modificando de forma sustancial la pirdmide de poblacién que empieza a perder su base. Y ello resulta
especialmente preocupante dado que la correlacién entre activos y pasivos resulta clave en un sistema de
reparto que, como el nuestro, se basa en el principio de solidaridad intergeneracional.

Se constatan, ademads, cambios sociales y laborales que estdn contribuyendo a esta crisis de financiacién de
la Seguridad Social, pues estdn provocando una reduccién del ciclo de vida activa, fruto de recortes en
ambos extremos, tanto en el acceso al mercado de trabajo, como en la propia salida del mismo: Nuestros
jovenes cada vez se incorporan mads tarde al empleo porque el periodo invertido en formacién se prolonga
por més tiempo. Desde el 3° trimestre del afio 1976 (primeros datos publicados por la EPA) hasta la
actualidad, la tasa de actividad de los jévenes entre 16 y 19 afios se ha reducido en casi 40 puntos: de un
56,76% a un 18,87%. Y a ello se afiade que la tasa de paro de los jévenes menores de 25 afios asciende ya a
un preocupante 54,39%7.

Por su parte, la salida del mercado de trabajo se produce con frecuencia con anterioridad a la edad legal de
jubilacién. Hasta mediados de los setenta, la mayoria de los varones espafioles continuaban en activo hasta
los 65 afios. Sin embargo, desde los afios ochenta, la utilizacién de la jubilacién anticipada ha sido
constante®. De hecho, durante el afio 2012, mas de un 40% de las altas en pensiones de jubilacién fueron
jubilaciones de esta naturaleza®. Y aunque es cierto que la edad media de salida del mercado laboral se ha
retrasado, segiin datos de Eurostat, todavia se sittia cerca de los 62 afios de edad.

En la préctica, las regulaciones de empleo afectan con frecuencia a los trabajadores de mas edad, pues la
red de proteccién que otorga el sistema de pensiones dulcifica, en cierta medida, el impacto personal y
econdmico de la decisién extintiva. De esta forma, la propia pensién de jubilacién se utiliza como un
mecanismo de restructuracién de plantillas, como pieza mds de un complejo engranaje en el que se
integran las prestaciones por desempleo y los complementos a cargo de las empresas 19,

El reto que plantean estos cambios demograficos y laborales, se ha visto ademdas agravado por la crisis
econdmica. En los tltimos seis afios, el nimero de afiliados a la Seguridad Social se ha reducido en cerca de
tres millones de personas?, lo que situa la relacién entre cotizantes y pensionistas en un preocupante
1,96; un indice que se reduce al 1,78 si la correlacion se efectia entre el nimero de cotizantes y el total de
pensiones contributivas en vigor 12,

Por tultimo, hemos de tener en cuenta que la actual coyuntura econdmica, de un lado, y la reforma laboral
operada por la Ley 3/2012'3), de otro, han favorecido una devaluacién salarial’® que afecta, como es
obvio, al flujo de ingresos al sistema de la Seguridad Social.

Todas estas causas han generado que nuestro sistema de pensiones haya comenzado a acusar problemas
de liquidez, agravados por los aplazamientos en el pago de las cotizaciones sociales a los que se han visto
obligados muchos empresarios en estos tltimos afios. Ante esta situacién, durante los afios 2012 y 2013, se
ha dispuesto del fondo de reserva por un importe total de 18.651 millones de euros'®; un fondo que,
ademas, desde el afio 2009 no ha recibido dotaciones o las ha recibido por importe inferior al excedente
presupuestario 16),

No cabe duda de que, aunque es ésta precisamente la finalidad del fondo de reserva (pues se creé para
atender las desviaciones entre ingresos y gastos de la Seguridad Social), la medida evidencia la dificil
situacién econdmica por la que atraviesa el sistema y acrecienta la inquietud con respecto a su viabilidad
futura, pues los activos del fondo hubieran contribuido a paliar el impacto de la llegada a la edad de
jubilacién de la generacidn fruto del «baby boom», es decir, los nacidos entre finales de los 50 y finales de
los 70 del siglo pasado.

Desde hace varias décadas, nuestro legislador viene mostrando una especial preocupacién por la



sostenibilidad a largo plazo del sistema de pensiones. Su reaccion ante los retos anteriormente descritos no
es ni mucho menos nueva, sino que se remonta a los afios ochenta. En efecto, ya entonces se redujo la
cuantia de la prestacién por incapacidad temporal por contingencias comunes!?) con el propdsito de
controlar el gasto, para afios después trasladar al empresario la responsabilidad con respecto al pago de los
primeros dias de prestacion1®). No obstante, fue la Ley 26/198519 la que supuso una clara respuesta del
legislador a la anterior tendencia expansiva. Con una ldgica claramente pendular, la reforma incidié
precisamente en los elementos que habian favorecido un incremento del gasto a raiz de la Ley 24/1972,
endureciendo los requisitos de acceso a las prestaciones y ampliando el periodo computable en la base
reguladora, con el fin de reducir la intensidad de la proteccidn.

Las normas que se han sucedido desde entonces han ahondado en esta misma linea restrictiva,
provocando una progresiva reduccién de la tasa de sustitucién o de reemplazo de las prestaciones. En este
sentido, la Ley 24/199729 no sélo volvié a ampliar el periodo computable en la base reguladora de la
pension de jubilacién, sino que redujo el porcentaje aplicable sobre la misma. Ademds, establecié la
separacion de las fuentes de financiacion e impuso la obligacién de constitucién de reservas con cargo a
excedentes.

Dentro de este contexto, 1a Ley 40/20072V puede concebirse como una reforma de ajuste; si bien conviene
destacar que si endurecid, aunque de forma indirecta, el acceso a la pension de jubilacién, pues aunque no
modificé el periodo de cotizacién requerido, si cambid la forma en que se computa el mismo, al no tener ya
en cuenta la parte proporcional correspondiente a las pagas extraordinarias.

Mayor entidad tuvo, sin embargo, la reforma introducida por la Ley 27/2011, que persiguié una importante
reduccion de los costes, retrasando progresivamente la edad de acceso a la pension de jubilacién,
ampliando por tercera vez el periodo computable en la base reguladora y reduciendo nuevamente el
porcentaje aplicable sobre la misma.

Las reformas legislativas del afio 2012 incidieron en la reduccién del gasto a través de otras vias; en
concreto, mediante: a) la prohibicién de las cldusulas convencionales de jubilacién forzosa (DF 4* Ley
3/2012); b) una rectificacién a la baja de las reglas de integracion de lagunas (DF 20* Ley 3/2012); y ¢) un
duro recorte de la tasa de sustitucién de la prestacion de desempleo (art. 17.Cuatro RD-Ley 20/20122%). Se
evidencié ademds un claro propoésito por incrementar los ingresos, para lo cual se aumenté la base
maxima de cotizacion en un 5%, -la subida mds alta desde el afio 1993- (art. 113 Ley 17/201229), se
determind el cardcter cotizable de determinados conceptos de naturaleza extrasalarial (art. 17.Dos RD-Ley
20/2012) y se suprimieron las bonificaciones y reducciones en las cuotas que podriamos denominar
«histéricas» (DT 6* RD-Ley 20/2012).

Las modificaciones adoptadas a lo largo del afio 2013 ahondan en esta misma légica de reducir el gasto, de
un lado, y de incrementar los recursos del sistema, de otro. Asi, el RD-Ley 5/2013%% ha endurecido el
régimen juridico de la jubilacién anticipada y de la jubilacién parcial, dificultando el acceso a la prestacion
e incrementando el coeficiente penalizador aplicable. Y el RD-Ley 16/20132% ha dado una nueva redaccién
del art. 109.2 LGSS de conformidad con la cual aumentan significativamente los conceptos que integran la
base de cotizacion. Ademads, la base maxima de cotizacién se ha incrementado en un 5% por segundo afio
consecutivo. De esta forma, aunque el legislador no ha modificado los tipos de cotizacion a la Seguridad
Social, si ha reformado otra de las variables que indirectamente determinan el importe de la cuota a
ingresar al sistema: la base de cotizacién.

En este contexto hay que enmarcar la ultima reforma legislativa, objeto de este comentario. La DA 59*
LGSS, en los términos establecidos por la Ley 27/2011, preveia la posibilidad de revisar los pardmetros
fundamentales del sistema «por las diferencias entre la evolucion de la esperanza de vida a los 67 afios de la
poblacion en el afio en que se efectiie la revision y la esperanza de vida a los 67 afios en 2027» . Todo ello con
el objetivo de mantener la proporcionalidad entre las contribuciones al sistema y las prestaciones
esperadas del mismo y garantizar su sostenibilidad. Pues bien, apenas un afio después de la publicacién en



el BOE de la Ley 27/2011, el art. 18.3 Ley 2/2012%% permiti6 la implantacién anticipada de este criterio
corrector de la cuantia de las pensiones, sin esperar al afio 2027, como inicialmente se habia establecido.
De conformidad con el precepto citado, en su redaccién original, el Gobierno podia implantar de forma
automdtica el factor de sostenibilidad, en caso de proyectar un déficit en el largo plazo del sistema de
pensiones.

Haciendo uso de esta habilitaciéon legal, la DA 9* RDL 5/2013 encomend6 al Gobierno la creacién de un
comité de expertos independientes en el plazo de un mes desde su entrada en vigor, para la elaboracién de
un informe sobre el factor de sostenibilidad del sistema de pensiones que se remitiera posteriormente a la
Comisién del Pacto de Toledo. Por acuerdo del Consejo de Ministros de 12-4-2013, el comité de expertos
recibié el encargo de elaborar una propuesta para la definicién del factor de sostenibilidad para el actual
sistema de pensiones. En cumplimiento de este mandato y tras cinco semanas de deliberaciones, se aprobé
el informe el 7-6-2013, con el voto a favor de 10 de doce de sus miembros, una abstencién y un voto en
contra (el del catedrdtico de Economia Aplicada Santos Ruesga).

En el citado informe, el comité de expertos propuso la aplicacién de un factor de equidad intergeneracional
(FEI) y de un factor de revalorizacién anual de las pensiones (FRA). Y a pesar de que el informe del comité
de expertos no vinculaba al Gobierno, la Ley 23/2013, de 23 de diciembre, reguladora del Factor de
Sostenibilidad y del indice de Revalorizacion del sistema de pensiones de la Seguridad Social (BOE 26-12-
2013, n° 309) recoge practicamente en su totalidad el contenido del mismo.

De conformidad con el art. 1 Ley 23/2013, el factor de sostenibilidad se define como «un instrumento que
con cardcter automdtico permite vincular el importe de las pensiones de jubilacion del sistema de la
Seguridad Social a la evolucién de la esperanza de vida de los pensionistas, a través de la formula que se
regula en esta norma, ajustando las cuantias que percibirdn aquellos que se jubilen en similares condiciones
en momentos temporales diferentes» . Asi, mediante la implantacién del factor de sostenibilidad
intergeneracional, el legislador pretende equiparar el monto global de la pensién que percibiran las
diferentes cohortes de pensionistas, teniendo en cuenta, de un lado, la cuantia mensual de la prestacién y,
de otro, el periodo durante el cual se percibird la misma. De esta forma, si la esperanza de vida aumenta vy,
en consecuencia, los afios de percepcion de la pensién de jubilacién también, su cuantia mensual se
reduciria.

Sabemos que la cuantia de la pensién de jubilacién se calcula aplicando un porcentaje sobre una
determinada base reguladora. A dia de hoy, dicho porcentaje depende de dos variables: la carrera de
seguro del beneficiario y la edad de acceso al derecho. Pues bien, a las dos variables expuestas habria que
afiadir una tercera: el factor de sostenibilidad, que se aplicard para determinar el importe inicial de la
pension de jubilacién, tras la entrada en vigor de la reforma en el afio 2019. A tal efecto, la DF 2° Ley
23/2013 modifica el art. 163.1 LGSS, de forma que a la cuantia de la pension de jubilacién «le serd de
aplicacion el factor de sostenibilidad que corresponda en cada momento» .

El factor de sostenibilidad se aplica unicamente en la determinacién de la cuantia inicial de la pensién de
jubilacién. En nada afecta, por tanto, ni a las pensiones por incapacidad permanente, ni a las prestaciones
por muerte y supervivencia; lo que, desde el punto de vista del principio de igualdad, no tiene ninguna
justificacién. Si con la introducciéon del factor de sostenibilidad se persigue, como argumentan sus
defensores, asegurar la equidad intergeneracional, no se explica por qué esta misma légica no se hace
extensiva al resto de prestaciones de caracter vitalicio. Esta diferencia de trato carente de toda justificacién
supone, en mi opinién, una discriminacién a los pensionistas de jubilacién que asumen integramente el



precio de la sostenibilidad del sistema.

De otro lado, el factor de sostenibilidad no repercute en el importe de la pensién minima, pues el propio
legislador se cuida de advertir que el factor de sostenibilidad se aplicard «sin perjuicio del derecho que en su
caso tenga el interesado al percibo del complemento por minimos, conforme a lo que al respecto se establezca
en la correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado» .

De conformidad con el art. 4 Ley 23/2013, el factor de sostenibilidad se expresa con cuatro decimales y es el
resultado de aplicar la siguiente formula matematica:

| FORMULA DE CALCULO |

FS= FS., * €
Siendo:

FS = Factor de Sostenibilidad

t = Afio de aplicacion del factor

&, = Variacion interanual de la esperanza de vida a los 67
afios, en un periodo quinquenal

De esta manera, el factor de sostenibilidad de un determinado afio es el resultado de multiplicar el factor
de sostenibilidad correspondiente al afio inmediatamente anterior por la variacion interanual de la

esperanza de vida a los 67 afios de edad en un concreto periodo quinquenal ( ). Segun clarifica el
precepto citado, para el cdlculo del factor de sostenibilidad en el periodo 2019 a 2023, tomard el
valor siguiente:

siendo el numerador la esperanza de vida a los 67 afios de edad en el afio 2012, y el denominador la
esperanza de vida a los 67 afios de edad en el afio 2017. Los pardmetros de cdlculo no se basan, por tanto,
en proyecciones futuras, sino en datos pasados, en datos ciertos. Y, a tal efecto, hemos de tener en cuenta
que, de conformidad con el art. 3.a) Ley 23/2013, se tomaran en consideracion las tablas de mortalidad que
elabore la propia Seguridad Social. Adviértase, ademds, que la variacién interanual de la esperanza de vida

a los 67 afios de edad se mantiene fija durante cinco afios, pues no se revisa sino cuando finalice dicho
periodo.

Partiendo de la estimacion que se relaciona en la memoria del Anteproyecto de Ley, la esperanza de vida a
los 67 afios de edad en el afio 2012 ascenderia a 18,75 y en el afio 2017 a 19,19, por lo que la variacién
interanual correspondiente a dicho quinquenio supondria 0,9953. En consecuencia, el factor de
sostenibilidad resultante de la aplicacién de la férmula contenida en el art. 4 Ley 23/2013, durante el
periodo 2019-2023, seria el siguiente:

Afio Factor de sostenibilidad
2019 0,9953
2020 0,5506
2021 0,9860
2022 0,9813
2023 0,9767

Teniendo en cuenta lo expuesto, el impacto de la férmula es relevante, pues implicaria una reduccién
media de la cuantia de la pensién de jubilacién préxima a un 2,5% en un plazo de cinco afios. Y de
mantenerse esta tendencia, el recorte de la pensién correspondiente a las personas que se jubilen en el afio



2050 alcanzaria, por tanto, a un 15%. La siguiente simulacién pretende ejemplificar lo expuesto y se ha
realizado partiendo de que el sujeto hubiese devengado una pension de jubilacién de importe medio que,
en la actualidad, asciende a 861,06 € en todo el sistema de Seguridad Social 27

Afo Factor Pension tedrica | Cuantiatrasla b i
sostenibilidad | devengada |aplicacion del FS

2019 0,9953 857,01€ 4,05€ 0,47%

2020 0,5506 852,55€ 8,07€ 0,94%

2021 0,9860 861,06 € 848,98 € 12,08 € 1,40%

2022 0,5813 844,99 € 16,07 € 1,87%

2023 0,9767 841,01€ 20,05€ 2,33%

No obstante, conviene aclarar que el factor de sostenibilidad se aplica por una unica vez, para determinar
el importe inicial de la pensién de jubilacién (art. 2 Ley 23/2013); de forma que la reduccién que conlleva se
proyecta durante toda la vigencia de la prestacion. En resumidas cuestas, el importe mensual de la pension
de jubilacion se reduce, en la prevision de que el periodo durante el cual se va a percibir esta cuantia se
incrementa.

Si la esperanza de vida contintia aumentando -como es previsible que lo haga-, la aplicacién del factor de
sostenibilidad provocara una reduccion de la cuantia de las pensiones de jubilacién. El informe del comité
de expertos alega, sin embargo, que esta pérdida puede verse compensada si suben otras variables. Pero es
que las otras variables también se han visto afectadas por las modificaciones legislativas anteriores. En
resumidas cuentas, la merma que representa la implantacién del factor de sostenibilidad se adiciona a
todos los recortes producidos con las tultimas reformas que han modificado los diversos factores que
inciden en el cdlculo de la pension de jubilacién: la base reguladora, el porcentaje aplicable en funcién de
los afios cotizados y en funcién de la fecha de acceso a la prestacién y los criterios de integracién de

lagunas.

Como ya apuntamos, la Ley 27/2011 preveia una revisiéon de los parametros fundamentales del sistema en
funcién de la esperanza de vida a partir del afio 2027, una vez transcurrido el periodo transitorio
establecido para la plena aplicacién de la reforma; una fecha que no era caprichosa, sino que representaba
el momento a partir del cual comenzaria a acceder a la pension de jubilacién la generacién del «baby
boomn»; es decir, la nacida en la década de los 60-70. Sin embargo, la implantacién de este criterio corrector
se ha adelantado ocho afios. Ya vimos que el art. 18.3 LO 2/2012 permitié al Gobierno aplicar de forma
automdtica el factor de sostenibilidad, en caso de proyectar un déficit en el largo plazo del sistema de
pensiones. Y el propio informe del comité de expertos proponia que el factor de sostenibilidad
intergerenacional se aplicara dentro del periodo 2014 a 2019; recomendando, no obstante, que su
implantacién se adoptara lo antes posible. Pues bien, con base en la DF 52 Ley 23/2013, el factor de
sostenibilidad se aplicard a las pensiones de jubilacién que se causen a partir del 1-1-2019; un periodo que,
segun el propio legislador se considera lo «suficientemente amplio como para que hasta entonces los
potenciales pensionistas de jubilacién puedan ser informados de las consecuencias de la puesta en prdctica
del factor y tomar medidas, en caso de considerarlo necesario» (Exposicion de Motivos Ley 23/2013). Lo que
ocurre es que la variacion interanual de la esperanza de vida se calcula con una periodicidad quinquenal y
en base a datos demograficos pasados. En concreto, el factor de sostenibilidad correspondiente al afio 2019
parte de la variacién de la esperanza de vida durante el periodo 2012-2017. Por lo tanto, no serd hasta el
afio 2018 cuando la Seguridad Social pueda publicar las tablas de mortalidad de este concreto quinquenio y
cuando el futuro pensionista pueda conocer con certeza el impacto del factor de sostenibilidad en la
cuantia de su pensién de jubilacidn. El margen de reaccion, en la practica, no es tan amplio.

La correccion de la cuantia de la pensién de jubilacién en funcién de la esperanza de vida plantea



disfunciones importantes. En primer lugar, el factor de sostenibilidad distorsiona la légica de nuestro
sistema de pensiones, pues bajo una modificacién legislativa aparentemente técnica, se esconde una
reforma que altera de forma radical la esencia de la prestaciéon contributiva, en la medida en que
introduce criterios de calculo puramente actuariales que casan mal con un sistema de reparto como el
nuestro. Como afirma la doctrina, la implantacion del factor de sostenibilidad representa un primer paso
en la reformulacién del sistema de pensiones, transformando un modelo de prestacién definida, como es
actualmente el nuestro, en un sistema de contribucién definida donde la pensién que percibirdn los
trabajadores no se conocera de antemano?®. Si, hasta el momento, los ingresos al sistema se determinaban
en funcién de los correspondientes gastos (cumpliendo con ello el pacto social en el que se basaba la
Seguridad Social), con la reforma se invierte claramente la légica, adaptando los gastos al nivel de los
ingresos, lo que pone en entredicho el compromiso social adquirido, fundamentado en el principio de
solidaridad.

A mayor abundamiento, las ultimas reformas legislativas conllevan una reduccién significativa de la
cuantia de la pensién de jubilacién. Ello generard que se incremente el nimero de pensiones
complementadas a minimos, lo que supone una importante modificacién del brazo contributivo de la
Seguridad Social, pues estd variando la relacién dialéctica salario-cotizacién-prestacién, favoreciendo en la
préactica una asistencializacion del sistema.

Por otro lado, el factor de sostenibilidad no favorece la equidad. El comité de expertos defiende la
incorporacién de esta nueva variable de cdlculo por cuanto favorece, en su opinién, la equidad
intergeneracional. Segin su criterio, es necesario eliminar aspectos redistributivos dentro del nivel
contributivo del sistema, al objeto de suprimir algunas inequidades; entre ellas, lo que ellos denominan la
inequidad inter-generacional de acuerdo a la cual individuos con el mismo esfuerzo de cotizacién y la
misma edad que acceden a la prestacién en afios distintos, tienen la misma tasa de sustitucién aunque su
esperanza de vida pueda ser distinta. De esta manera, entienden, las generaciones futuras saldrian
beneficiadas con respecto a generaciones pasadas, porque cobrarian la misma pensién durante mds
tiempo, debido a la mayor esperanza de vida. Pero eso es identidad u homogeneidad, no equidad, pues ésta
introduce principios éticos o de justicia.

Muy al contrario, la introduccién de elementos actuariales provoca que la Seguridad Social se debilite
como mecanismo de redistribucién de la renta, para convertirse en un mero sistema de aseguramiento de
cardcter obligatorio y gestién publica. Si del principio de solidaridad se desprende una contribucién al
sistema en funcién de la capacidad y una distribucién de los recursos en funcién de la necesidad, la
valoracién de la esperanza de vida debilita un principio que resulta determinante en todo régimen de
Seguridad Social y acerca preocupantemente la regulacion de las prestaciones a una légica claramente
privatista 29,

Sabemos, ademas, que el importe del factor de sostenibilidad oscila en funcién de como haya evolucionado
la esperanza de vida a los 67 afios de edad. El problema es que un mismo coeficiente resulta aplicable a
todos los individuos que causen una pension de jubilacién en un afio determinado, con independencia de
la edad de acceso a la misma, o dicho en otros términos, se aplicard idéntica penalizacion a quien acceda a
una pension de jubilacién anticipada que a quien cause una pension de jubilacién diferida, lo que no tiene
mucho sentido, dado que la esperanza de vida de uno y otro es distinta.

Y, por ultimo, de acuerdo con lo establecido en el art. 163.1 LGSS, en la redaccién dada por la DF 2° Ley
23/2013, el criterio corrector que representa el factor de sostenibildad se aplica a la cuantia de la pension
de jubilacion «asi determinada» , o 1o que es lo mismo, al resultado de multiplicar la base reguladora por el
porcentaje correspondiente en funcién de la concreta carrera de seguro del beneficiario. El factor de
sostenibilidad corrige por tanto la pensién tedrica devengada por el sujeto, pero en nada afecta ni a la
pension minima (pues, como hemos visto, el factor de sostenibilidad se aplicara sin perjuicio del derecho
que en su caso tenga el interesado al percibo del complemento por minimos), ni a la pensién méaxima. De lo
expuesto se desprende una consecuencia clara: tendran que pasar bastantes afios para que el factor de



sostenibilidad afecte, en la préctica, a quienes se encuentren cotizando por bases maximas. En efecto, en la
actualidad, quienes han cotizado por el tope mdximo durante el periodo computable en la base reguladora,
devengan una pensién teérica muy superior al importe de la pensién méxima. Asi, por ejemplo, si la
prestacién se hubiese causado el 1 de febrero de 2014, el importe de la base reguladora ascenderia a
2.857,86 €30, Sin embargo, durante este afio, la cuantia de la pensién maxima se encuentra limitada a la
cantidad de 2.554,49 €, de acuerdo con lo previsto en el art. 3 RD 1045/20133D. Ello supone que, en la
actualidad, el techo prestacional representa un 89,38% de una base reguladora calculada sobre bases
maéaximas de cotizacion. Por tanto, si el factor de sostenibilidad se aplica sobre la pensidén tedrica devengada
y no sobre la pensién médxima, no tendra impacto sobre quienes hayan venido cotizando por las bases
méaximas hasta que su importe no genere una pérdida cuantificable en un 10,62%. En definitiva, mientras
el factor de sostenibilidad no alcance dicho umbral, su impacto seria absorbido por la reduccién que ya
implica la existencia del techo prestacional.

El art. 41 CE impone a los poderes publicos la obligacién de mantener un régimen publico de Seguridad
Social que garantice «prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad» . Pues bien, las
prestaciones sustitutivas del salario, en la medida en que mantienen una cierta conexién con la renta de
activo, parten de una garantia de relativa suficiencia al iniciar su devengo3?). Pero si esta cuantia inicial
quedara congelada, la depreciacion monetaria haria que perdieran su valor adquisitivo y que se alejaran
paulatinamente del referente salarial al que suplen, por lo que deviene necesario articular mecanismos de
actualizacién de la cuantia de las prestaciones causadas y reconocidas. De hecho, el art. 50 CE impone a los
poderes prblicos la obligacion de garantizar la suficiencia econémica a los ciudadanos durante la tercera
edad, mediante pensiones adecuadas y «periddicamente actualizadas» .

La revalorizacion de las pensiones representa asi una clara manifestacion del principio de suficiencia
consagrado en los arts. 41 y 50 CE, pues es obvio que dicha exigencia constitucional no se limita a la
cuantia inicial de éstas3?®). Ademds, hemos de tener en cuenta que la necesidad de actualizacién de las
pensiones se reconoce en el art. 65.10 convenio 102 OIT3%, de acuerdo al cual los pagos peri6dicos
atribuidos por la vejez, por la invalidez y por la muerte del sostén de la familia seran revisados cuando se
produzcan variaciones sensibles del nivel general de ganancias que resulten de variaciones, también
sensibles, del coste de la vida.

De conformidad con el art. 48.1 LGSS, en su anterior redaccion, la periodicidad de la revalorizacién tenia
cardcter anual y el criterio de revisién era el indice de precios al consumo. Pero partiendo de que la
revalorizacion se habia de hacer «al comienzo de cada afio», su importe se calculaba en funcién de la
inflacién prevista para dicho ejercicio. Si después se constataba que el IPC real era superior al estimado
(teniendo en cuenta el indice de precios acumulado de noviembre del ejercicio anterior a noviembre del
afio en curso), se procedia a la correspondiente regularizacién, abonando la diferencia a los pensionistas
mediante un unico pago antes del 1 de abril del afio siguiente. Si, por el contrario, el IPC real era inferior al
inicialmente previsto, los beneficiarios no veian reducida su pension. De hecho, tal aumento se consolidaba
con respecto a ejercicios posteriores.

Durante los ultimos afios de crisis econdmica, la revalorizacion de las pensiones se ha visto modificada o,
incluso, suspendida por decisiones del poder ejecutivo. Para el afio 2011, el Gobierno socialista, a través del
RD-Ley 8/20103%), suspendi6 excepcionalmente la revalorizacién de las pensiones contributivas; si bien se
excluyeron de esta medida restrictiva las pensiones minimas del sistema de la Seguridad Social, las
pensiones del extinguido SOVI no concurrentes y las pensiones no contributivas (art. 4). A comienzos del
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afio 2012, el Gobierno del partido popular increment6 las pensiones en un 1% (art. 5.1 RD-Ley 20/201139));
una prevision que quedé finalmente muy por debajo del IPC real que se situd, a diciembre del citado afio,
en un 2,9%. Por ello, y a pesar de que el Gobierno se habia comprometido a mantener el poder adquisitivo
de las pensiones y a actualizarlas de conformidad con lo previsto en la ley®?, el art. 2 RD-Ley 28/201238
dejo sin efecto la regularizacion de las pensiones en funcién del IPC real, para el ejercicio 2012. Ademads,
también se suspendi6 la aplicacion de lo previsto en el entonces vigente art. 48.1 LGSS para el afio 2013,
pues las pensiones no se revalorizaron segun el indice de precios previsto para este ejercicio, sino en un
1% con cardcter general o un 2% si su cuantia no superaba un determinado umbral (DA 2.* RD-Ley
28/2012).

Sin duda, la revalorizacion de las pensiones representa un importante desembolso por parte del Estado. A
1-11-2013, el 24,65% de la némina en pensiones se ha pagado en concepto de revalorizaciones y una
décima de revalorizacién de las pensiones contributivas presupuestadas para el 2014 tendria un coste de
112 millones de euros al afio. Ademds, conviene recordar que el coste de la revalorizacién se financia con
cargo a los recursos generales del sistema, lo que puede suponer un peso significativo para los trabajadores
en activo, pues en los periodos en alza del coste de la vida, las remuneraciones se elevan menos que los
precios. Ello justificaria acudir a otros criterios de revalorizacién, como el incremento medio de los
salarios. Y en esta linea, de hecho, se orient6 la recomendacién 2.* del Informe de Evaluacién y Reforma del
Pacto de Toledo, publicado en el BOCG 13-1-2011, que proponia, bajo el titulo «mantenimiento del poder
adquisitivo y mejora de las pensiones», la posibilidad de utilizar otros indices de revalorizacién basados,
entre otros, «en el crecimiento de los salarios, la evolucion de la economia o el comportamiento de las
cotizaciones a la Seguridad Social» .

El informe del comité de expertos igualmente propuso desligar la revalorizacién de las pensiones del
incremento del IPC, pero haciéndolo depender, en este caso, de una ratio entre los ingresos y los gastos a lo
largo del ciclo econémico, como una via de enfrentar los riesgos asociados a la tasa de dependencia o,
dicho de otro modo, a la relacién entre pensionistas y cotizantes. Lo que ocurre es que, como alerta el CES,
esta formulacion del indice de revalorizacion no cumple el objetivo expresado por la Recomendacién 2.2
del Informe de Evaluacién y Reforma del Pacto de Toledo.

Pues bien, siguiendo las indicaciones de dicho comité y desatendiendo la advertencia del CES, el art. 7 Ley
23/2013 ha modificado el art. 48 LGSS, de forma que las pensiones ya no se revisan conforme a la evolucién
del IPC, sino de acuerdo al «indice de revalorizacion previsto en la correspondiente Ley de Presupuestos
Generales del Estado» ; un indice que se determinara segin la siguiente expresién matemadtica:

Kt =Gty |

Gt

Siendo:

IR = Indice de revalorizacién de pensiones expresado en tanto por uno con cuatro decimales.
t+1= Afio para el que se calcula la revalorizacion.

gLt+1 = Media movil aritmética centrada en t+1, de once valores de la tasa de variacién en tanto por uno de
los ingresos del sistema de la Seguridad Social.

gp,t+1 = Media mévil aritmética centrada en t+1, de once valores de la tasa de variacién en tanto por uno
del numero de pensiones contributivas del sistema de la Seguridad Social.

gs,t+1 = Media movil aritmética centrada en t+1, de once valores del efecto sustitucién expresado en tanto
por uno. El efecto sustitucién se define como la variacién interanual de la pensién media del sistema en un
afio en ausencia de revalorizacién en dicho afio.
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I*t+1 = Media movil geométrica centrada en t+1 de once valores del importe de los ingresos del sistema de
la Seguridad Social.

G*t+1 = Media mdévil geométrica centrada en t+1 de once valores del importe de los gastos del sistema de la
Seguridad Social.

a = Parametro que tomard un valor situado entre 0,25 y 0,33. El valor del pardmetro se revisara cada cinco
afios.

Como se advierte de lo expuesto, el legislador propone una complejisima férmula matemadtica con la que se
pretende revalorizar las pensiones en funcién del crecimiento de los ingresos, del nimero de pensiones,
del efecto de sustitucién (derivado de que los pensionistas que entran anualmente en el sistema lo hacen
con pensiones distintas de los que salen), asi como de la diferencia entre ingresos y gastos del sistema.
Anualmente, se publicaré el valor de las diferentes variables que intervienen en su calculo. Ahora bien, en
ningun caso, el resultado obtenido podré dar lugar a un incremento anual de las pensiones inferior a un
0,25%, ni superior a la variacién del IPC en el periodo anual anterior mas 0,50%3%; garantizando, por
tanto, un porcentaje minimo de revalorizacion que impide que la pensién pueda disminuir de forma
nominal por la aplicacion de este indice. El problema es que se trata de un porcentaje minimo tan exiguo
que dificilmente puede garantizar el requisito de suficiencia de las pensiones consagrado en el art. 41
CE40) y que deja practicamente sin respuesta al mandato previsto en el art. 50 CE de garantizar pensiones
«periddicamente actualizadas» .

Es cierto que no puede desprenderse de los arts. 41 y 50 CE la obligatoria revalorizacién de las pensiones
conforme al IPC, pues en opinién del propio Tribunal Constitucional «de ninguno de estos preceptos puede
deducirse que la CE obligue a que se mantengan todas y cada una de las pensiones iniciales en su cuantia
prevista ni que todas y cada una de las ya causadas experimenten un incremento anual» (STC 134/1987). Por
lo que cabe que el legislador adopte otros criterios distintos de revisiéon. Lo que no tiene cabida es la
incertidumbre a la que aboca la férmula. Como alerta el propio CES en su dictamen, lo verdaderamente
preocupante de ella es que permite un alto grado de discrecionalidad, en la medida en que algunas de sus
variables dependen de decisiones politicas. De hecho, el propio coeficiente alfa queda al arbitrio del
legislador, quien puede tomar un valor situado entre 0,25 y 0,334,

De otro lado, la evolucion legislativa manifiesta una politica de revalorizacién claramente centrada en los
minimos. Tomando como referencia el periodo de tiempo transcurrido desde el afio 2000 al afio 2010, las
pensiones se revalorizaron un promedio de un 2% anual, mientras que, en ese mismo periodo de tiempo, el
incremento anual correspondiente a las pensiones minimas representé un 4,54%, de media®. Sin
embargo, el nuevo indice de revalorizacién anual resulta igualmente aplicable al importe de la pension
minima, en la medida en que el legislador no diferencia ni por clase de pension, ni por cuantia. Y, como ya
advertido el propio CES en su dictamen, dicho sistema actuaria en contra de la equidad del sistema de
pensiones.

En resumidas cuentas, esta nueva regulaciéon supone echar por tierra los logros sociales conseguidos en
esta materia en los tltimos treinta afios43), pues representa un cierto viraje a la situacién anterior a la Ley
26/19854%), en la que existia un sistema de revalorizacién ad hoc , conforme al cual las pensiones se
revalorizaban cuando se podia, como se podia y en la medida en que la economia nacional lo
permitiera4), Es cierto que sistema actual si concreta la periodicidad de la revalorizacién (pues el art. 48
LGSS, en su nueva redaccion, especifica que las pensiones seran incrementadas «a comienzo de cada afio» ),
lo que ocurre es que establece un criterio de revisiéon aparentemente objetivo, pero que permite, en la
préctica, un preocupante grado de arbitrariedad.

Si el factor de sostenibilidad resulta iinicamente aplicable a las pensiones de jubilacién que se causen a
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partir del 1-1-2019, como ya hemos visto, el nuevo indice de revalorizacién anual entra en vigor de forma
inmediata y afecta a todas las prestaciones de caracter vitalicio. Alcanza asi a las pensiones de jubilacién,
pero también a las pensiones de incapacidad permanente y a las prestaciones por muerte y supervivencia.
Y afecta no sélo a las pensiones que se generen a partir del 27-12-201346), sino también a las pensiones ya
causadas. Representa, ademads, el minimo de revalorizaciéon de las pensiones no contributivas, en la
medida en que el art. 52 LGSS establece que éstas «serdn actualizadas en la correspondiente Ley de
Presupuestos Generales del Estado, al menos, en el mismo porcentaje que dicha Ley establezca como
incremento general de las pensiones contributivas de la Seguridad Social» .

Como se aprecia de lo expuesto, la reforma aplica un régimen juridico mucho mas restrictivo a las
prestaciones ya causadas. Y ello resulta especialmente preocupante, pues quienes ya son pensionistas no
tienen capacidad de reaccién ante este cambio legislativo”. Precisamente por ello, ya se han elevado
voces que advierten de la posible inconstitucionalidad de esta reforma legislativa, en la medida en que
aplica de forma retroactiva un régimen juridico mucho mas restrictivo®.

Los arts. 41 y 50 CE se encuentran ubicados en el Capitulo III del Titulo I de la norma suprema, entre los
principios rectores de la politica social y econémica. Y, como tales, informan la legislacién positiva, la
préactica judicial y la actuacién de los poderes piiblicos, pero sélo pueden ser alegados ante la jurisdiccidn,
de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen (art. 53.3 CE). Estamos, por tanto, ante
derechos de configuracién legal, de manera que compete al legislador establecer el nivel de proteccién del
sistema en funcion de los recursos disponibles. Desde esta perspectiva, es perfectamente admisible un
cambio legislativo que modifique el criterio de revalorizacién de las pensiones, aun cuando éste sea mds
restrictivo. Lo que resulta mds cuestionable es que la reforma alcance a las prestaciones ya causadas. Y no
tanto porque ello vulnere el principio de irretroactividad de las normas, sino porque atenta contra el
principio de confianza legitima de los ciudadanos en el sistema.

Como sabemos, el art. 9.3 CE garantiza la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables
o restrictivas de derechos individuales. Lo que ocurre es que, en opinién del Tribunal Constitucional, dicho
precepto s6lo impide la incidencia de la nueva Ley en los efectos juridicos ya producidos de situaciones
anteriores. La incidencia en los derechos, en cuanto a su proyeccion hacia el futuro, no perteneceria, por
tanto, al campo estricto de la irretroactividad (SSTC 65/1987 y 97/1990). En resumidas cuentas, la
prohibicién contenida en el art. 9.3 CE sélo es aplicable con respecto a los derechos consolidados, asumidos
e integrados en el patrimonio del sujeto y no a los pendientes, futuros, condicionados, ni a las expectativas
de derecho (SSTC 70/1988 y 97/1990).

Teniendo en cuenta que el indice de revalorizaciéon anual introducido por la Ley 23/2013 afecta a las
prestaciones ya causadas, pero unicamente a sus efectos futuros, no parece que la reforma vulnere el
principio de irretroactividad, en los términos en que lo ha interpretado el Tribunal Constitucional*?. No
obstante lo anterior, esta modificacién legislativa si vulneraria, en mi opinion, el principio de proteccién de
la confianza legitima de los ciudadanos en el sistema; un concepto acufiado en el derecho alemén que se
vincula a los principios de seguridad juridica, buena fe e interdiccién de la arbitrariedad, y que no
requiere la preexistencia de derechos subjetivos, que tienen otras vias de proteccién5?. Es obvio que la
proteccion de la confianza legitima no puede desempefiar una funcién petrificadora del ordenamiento
juridico, pero si evitar una modificacién legal que sorprenda la previsién de los individuos. En definitiva, a
través de este principio, se persigue dotar a la accién de los poderes publicos de un grado de previsibilidad
que permita a los ciudadanos acomodar su conducta a los cambios que se avecinan. Y es obvio que,
quienes ya son pensionistas, no tienen margen de reaccion alguno.

El nuevo sistema de revalorizacion implantado por la Ley 23/2013 va a suponer, en los préximos afios, una
pseudocongelacién de las pensiones. Mientras el desempleo sea masivo, el indice de revalorizacién va a ser
de forma sistematica inferior al IPC y, frecuentemente, se concretard en el limite minimo5%. De hecho, este
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ha sido cabalmente el porcentaje en el que se han revalorizado las pensiones durante este ejercicio
econdmico. Con base en el art. 41 LPGE 2014, «las pensiones abonadas por el sistema de la Seguridad Social,
en su modalidad contributiva, asi como las pensiones de Clases Pasivas del Estado, experimentardn en el afio
2014 un incremento del 0,25 por ciento» . Y en este mismo porcentaje se ha incrementado la cuantia de las
pensiones minimas.

Tomando como referencia la inflacién media de la ultima década (un 2,5%), una pensién de 1.000 €
mensuales supondria, tras diez afios, una prestacion de 1.280,08 €. Sin embargo, si la pensién se
revalorizara en un 0,25% durante ese mismo periodo de tiempo, su importe ascenderia a 1.025,28 £, tras
esos diez afios; lo que representa una pérdida de poder adquisitivo por importe de 254,80 € mensuales o,
dicho en otros términos, una reduccién de la cuantia de la pensién préxima a un 20%52.

Es cierto que si el crecimiento de los ingresos fuese igual o superior al de los gastos, la revalorizacion de las
pensiones podria ser, con esta férmula, igual o superior a la tasa de inflacion. Y, de hecho, asilo advierte el
informe del comité de expertos. Pero hemos de tener en cuenta que se trata de una hipoétesis
absolutamente remota, pues es obvio que el nimero de pensiones crecerd en los préoximos afios, con
motivo de la entrada en la jubilacién de las cohortes del baby boom y del ascenso de la esperanza de vida,
lo que hard aumentar la tasa de dependencia. Y ello incidird en la férmula por la que se determina el
indice de revalorizacién anual.

La reforma permite ademas que, en un contexto de crisis econémica, las pensiones sufran una pérdida de
poder adquisitivo de la que ya no se recuperarian. Precisamente por ello, y en linea con la propuesta
efectuada por el CES, creemos conveniente la introduccién de medidas que garanticen la recuperacion del
poder adquisitivo cuando las circunstancias econémicas lo permitan.

De todo lo anteriormente expuesto se desprende que mi valoracién sobre la reforma operada por la Ley
23/2013 no puede ser positiva. Se trata de un cambio legislativo que, en mi opinién, resulta precipitado,
sesgado, falto de motivacidn, falto de transparencia, falto de consenso, que pone en entredicho el principio
de suficiencia prestacional y que no representa la reforma que necesita nuestro sistema.

Sorprende, en primer lugar, las prisas por implantar el factor de sostenibilidad, cuando la Ley 27/2011
habia previsto su introduccién a partir del afio 2027. Una premura de la que se lamentan Santos Ruesga y
Tortuero Plaza’® en la elaboracién del informe por parte del Comité de Expertos y de la que se queja
igualmente el propio CES, advirtiendo que tuvo que dictaminar un texto que no contaba con suficiente
grado de madurez, dado que no se habian agotado las vias previas de negociacién en el marco del didlogo
social, sino que el dictamen se hizo coincidir en el tiempo con las consultas a los agentes sociales, grupos
parlamentarios y la comisién del Pacto de Toledo. En la préctica, la urgencia parece encontrar su
justificacién en la conveniencia de aprovechar la actual coyuntura econdmica, pues el sacrificio «es mds
ficil de aceptar en tiempos comprometidos que en tiempos de bonanza» 59.

Los importantes retos a los que enfrenta la Seguridad Social hubieran justificado una revisién integral del
sistema. Y, precisamente por ello, hubiese resultado conveniente que el debate del comité de expertos
hubiera sido mas amplio. Tristemente, la discusion del comité ha girado en torno a la liinica propuesta que
se coloco sobre la mesa: la introduccion de un factor de sostenibilidad intergeneracional. Y el propio Santos
Ruesga asi lo advirtié en su voto particular en contra, afirmando textualmente: «Tengo la impresion y la
sensacion [...] de haber estado teledirigido hacia un resultado final acorde con las expectativas del Gobierno
que lo nombroé» . Segun aclaré el presidente del comité de expertos en su comparecencia ante el Congreso
de los Diputados, el 18-6-2013, el informe se limit6 a estudiar el factor de sostenibilidad, sin pretender
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abordar de forma global la reforma del sistema de pensiones, pues tal era encargo que habian recibido del
Gobierno. Pero tal justificacién no cabe duda de que es cuestionable, pues el informe propone un factor de
revalorizacién anual de las pensiones que no estaba previsto ni en la Ley 27/2011, ni en el mandato del
Gobierno. Como ya apuntamos, el informe del comité de expertos propone un factor de sostenibilidad con
dos componentes: el factor de equidad intergeneracional (FEI) y el factor de revalorizacion anual (FRA). Y
tal y como advierte el informe del CES, sélo el primero responde en puridad al desarrollo del mandato
contenido en la Ley 27/20115%. Igual que consideraron conveniente extralimitarse en este punto, podrian
haberlo hecho con respecto a todo el sistema.

Una modificacién legislativa de este calado, cuando apenas ha transcurrido un afio desde la entrada en
vigor de la Ley 27/2011, exige una justificacién suficiente. En la memoria del Anteproyecto de Ley, se indica
que las razones que motivan la reforma tienen un origen comin «cual es reforzar la sostenibilidad
financiera del sistema de la Seguridad Social a la vista de los riesgos de tipo demogrdfico y econdmico que
inciden sobre el mismo» . Lo que ocurre es que, desde la reforma llevada a cabo por la Ley 27/2011, las
variables demograficas no han sufrido cambios particularmente Ilamativos. En la préctica, el déficit del
sistema de pensiones no puede ser achacado en exclusiva al incremento de la esperanza de vida, sino al
fuerte incremento del desempleo con motivo de la crisis econdmica. Ello evidencia que la actual situacién
del sistema tiene un componente fuertemente coyuntural, por lo que no deberia ser utilizado para
justificar reformas de cardcter estructural. Precisamente por ello, el propio CES cuestiona la oportunidad
de una nueva modificacion legislativa y advierte que echa en falta una diferenciacién entre los retos de
cardcter coyuntural a los que se enfrenta el sistema como consecuencia de la caida de la afiliacién en el
contexto de la crisis econémica y aquellos otros de cardcter estructural, vinculados al envejecimiento de la
poblacién. En resumidas cuentas, la adopcion de esta dura medida parece mas bien obedecer a un simbolo
de cara a los mercados internacionales %,

Al margen de lo expuesto, hemos de tener en cuenta que las previsiones demograficas a muy largo plazo
contienen un riesgo importante de error, pues representan meras proyecciones de las tendencias actuales,
que evidentemente pueden sufrir modificaciones. Ademads, las variables que inciden en el futuro de las
pensiones no son exclusivamente demogréficas, pues habria que tomar igualmente en consideracion el
crecimiento de la productividad y del empleo.

La seguridad juridica se basa en la certeza del derecho, en la claridad y en la precisién en la formulacién
de los preceptos. Sin embargo, la misma férmula del indice de revalorizacién anual es incomprensible para
la mayor parte de los ciudadanos, incluso para los propios juristas que son quienes tienen que aplicar la
norma e interpretarla. El propio CES alerta de ello, recomendando que se clarifique cudles son los
determinantes concretos de la misma, a fin de no generar confusién y alarma entre los beneficiarios de la
Seguridad Social.

Desde hace dos décadas, las principales reformas del sistema de pensiones se han adoptado sobre la base
de un amplio consenso entre las fuerzas politicas, 1o que ha conferido a las modificaciones legislativas una
mayor legitimacién social. La Ley 23/2013, sin embargo, no es fruto de un acuerdo entre los agentes
sociales, sino que obedece a una decision unilateral del poder legislativo, con apoyo en el informe de un
comité de expertos designado al efecto. Por ello, comparto plenamente la afirmacién de Santos Ruesga
cuando sostiene, en su voto particular en contra, que no hay peor escenario que el gobierno de los
«técnicos» o el gobierno de los «expertos», que se colocan un peldafio muy por encima del de los politicos.
Con ello, el legislador se exime parcialmente de responsabilidad con respecto al cambio y los ciudadanos se
aquieten a cualquier reforma, pues ya se ha preparado el terreno para ello.
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El propio presidente del Comité de expertos en su comparecencia ante el Congreso de los Diputados el dia
18-6-2013, advierte que los miembros del comité estdn «a favor del sostenimiento de un sistema de pensiones
ptublicas de reparto que provea un horizonte de pensiones suficientes, dignas o adecuadas a toda la
poblacién» . Lo que ocurre es que, en el brazo contributivo del sistema de pensiones, la suficiencia
prestacional se encuentra intimamente relacionada: De un lado, con un criterio de revalorizacién que
garantice el mantenimiento del poder adquisitivo, en linea con la Recomendacién 2* del Informe de
Evaluacién y Reforma del Pacto de Toledo. Y, de otro, con unos criterios de cédlculo de las pensiones
contributivas que aseguren una proporcionalidad entre el nivel de ingresos de activo y la cuantia de las
prestaciones3”. Por ello, no cabe duda de que la implantacién del factor de sostenibilidad
intergeneracional y del indice de revalorizacion anual comprometen el principio de suficiencia
prestacional consagrado en los arts. 41 y 50 de nuestra Constitucién.

Es obvio que nuestro sistema de pensiones se enfrenta a retos importantes y que es necesario actuar de
forma inminente. La pregunta que se suscita a continuacién es si es ésta la reforma que necesita la
Seguridad Social. No cabe duda de que, en los ultimos afios, se han adoptado muchas modificaciones
legislativas y algunas de ellas caminan, en mi opinion, en la direccién acertada: como el hecho de prohibir
la jubilacién forzosa, de retrasar la edad de jubilacién, de endurecer el régimen juridico de la jubilacién
parcial y de la jubilacién anticipada voluntaria (no asi la involuntaria) o de favorecer la compatibilidad
entre el percibo de una prestacion y el ejercicio de una actividad lucrativa.

Pero, atin quedaria mucho por hacer, antes de plantearse un nuevo recorte de la cuantia de las pensiones.
Hemos de partir de la base de que el principal problema no es el sistema de pensiones, sino el mercado de
trabajo. Lo que es verdaderamente insostenible es una tasa de desempleo préxima al 26%38). Por ello, el
esfuerzo del Gobierno deberia centrarse en la recuperacion econémica y en la generacion de puestos de
trabajo. El crecimiento del empleo, ademads, favorecerd tanto el retorno a Espafia de quienes, con ocasién
de la crisis, no han encontrado otra solucién que buscar empleo en un pais extranjero>?, como la llegada a
nuestro pais de nuevos inmigrantes, lo que supondrd una mejora de la tasa de dependencia.

En segundo lugar, urge adoptar una adecuada politica de conciliacién de la vida laboral y familiar. Dice
Esping Andersen que el futuro de las pensiones se encuentra en las guarderias infantiles®?. Y es que,
ciertamente, el fracaso de las politicas de conciliacién de la vida personal y profesional en nuestro pais
genera dos efectos indeseados que tienen una clara repercusién en el sistema de pensiones, pues inciden
de forma directa en la tasa de dependencia: 1a menor tasa de actividad femenina 67, de un lado, y la baja
natalidad, de otro. En este sentido, nos parece acertada la decision del legislador de impulsar la
contratacién a tiempo parcial a través del RD-Ley 16/2013 62, pues dicha modalidad contractual representa
una valiosisima herramienta de conciliacién de la vida personal, familiar y profesional. Pero aun
tratindose de una reforma positiva, queda un extenso camino por recorrer al respecto 5%,

Conviene, igualmente, reordenar algunas situaciones de necesidad, como la incapacidad permanente o la
pension de viudedad, al objeto de realizar una asignacién mds eficiente del gasto. Es cierto que nuestro
sistema estéd sobrecargado, pero ello obedece, en parte, a que determinadas situaciones de necesidad, que
encuentran actualmente cobijo en prestaciones de cardcter vitalicio, deberian protegerse mediante
subsidios temporales de adaptacion.

Ademas, la sostenibilidad del sistema de pensiones no sé6lo se logra mediante una reduccién de los gastos,
sino también mediante el aumento de los ingresos. Sin embargo, la financiacién de la Seguridad Social
espafiola presenta importantes disfunciones: De un lado, la existencia de un tope maximo de cotizacion
introduce un preocupante factor regresivo dado que, a partir de un determinado plafén, el importe de la
cuota representa un porcentaje cada vez menor con respecto a las rentas del sujeto. Y, en la practica, un
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porcentaje importante de trabajadores estd contribuyendo al sistema por debajo de su capacidad
econ6mica ¥,

De otro lado, la cotizacién efectuada por los profesionales auténomos no es reflejo de su verdaderos
ingresos. Como bien sabemos, la aportacién econémica al Régimen Especial de Trabajadores Auténomos se
efectiia en funcion de la base elegida por el profesional, entre un limite minimo y un limite méximo, al
margen de cudl sea el volumen de ingresos efectivamente obtenido. Se trata, en definitiva, de un sistema de
cotizacién «a la carta», que excluye la necesaria conexion entre la capacidad contributiva del sujeto y la
aportacioén exigida al sistema 5. De hecho, se constata un claro comportamiento estratégico por parte de
esta colectivo, pues los trabajadores auténomos suelen optar por una base de cotizacién muy préxima a la
base minima, de forma que su pensién finalmente ha de ser complementada con cargo a impuestos
generales, porque cotizaron el tiempo suficiente para causar la pension, pero no la cantidad necesaria para
llegar a la pension minima. Por lo expuesto, me parece acertada la reforma llevada a cabo por el RD-Ley
16/2013, en virtud de la cual la cuantia de la base minima de cotizacién para determinados trabajadores
auténomos se asimila a la correspondiente para los trabajadores asalariados encuadrados en el grupo de
cotizacién 1 del Régimen General 9. No obstante, urge la aproximacién de las bases de cotizacién de los
trabajadores auténomos a los ingresos realmente percibidos, tomando como referencia para ello los datos
relativos al impuesto de la renta de las personas fisicas.

Son muchas las medidas que se podrian haber adoptado con carécter previo y, sin embargo, el legislador
ha optado por reducir nuevamente la tasa de sustitucion de las pensiones piublicas. Pero, como
graficamente afirma la doctrina, con el debilitamiento del sistema ptblico de pensiones perdemos todos,
menos -obviamente- las entidades financieras gestoras de fondos privados®?.

Armansa Pastor, José Manuel . Derecho de la Seguridad Social . Madrid: Tecnos, 1973
Aracon GoMEz, Cristina . La prestacion contributiva de Seguridad Social , Valladolid: Lex Nova, 2013, 614 p.

Bruno EsTrapa, Lépez . «La insoportable levedad del informe sobre el factor de sostenibilidad». Revista de
Derecho Social , 2013, n°® 62, pp. 239 a 252.

CONFEDERACION SINDICAL DE CCOO . Gaceta Sindical , 2013, nim. 169,

pE LA Fuente Lavin, Mikel . «La contrarreforma que viene. Nuevos recortes en las pensiones publicas».
www.vientosur.info

Despentano Bonere, Aurelio . «La reforma de la Seguridad Social en 2006: algunas reflexiones sobre el
acuerdo de 13-7-2006», Social mes a mes . 2007, num. 127.

Despentano Bonere, Aurelio y Durin Heras, Almudena . «Jubilaciones anticipadas y jubilaciones diferidas
entre la politica de empleo y las exigencias de control del gasto». Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales , 2002, Extra nim. 1, pp. 47 a 76.

Devesa Carrio, José Enrique (resp) . La pension de jubilacion: reformulacion de la tasa de sustitucién para la
mejora de la equidad y sostenibilidad del sistema de la Seguridad Social. Resultados basados en la MCVL .
Madrid: Ministerio de Trabajo e Inmigracién; Secretaria de Estado de Seguridad Social. Premio FIPROS
2009, 94 p.

EDITORIAL «La sostenibilidad de las pensiones». Revista de Derecho Social , 2013, nim. 62, pp. 7 a 18.

Garcia Varveroe, Maria Dolores . «Revalorizacién e importes méximos y minimos de pensiones». En:
Monereo Pérez, José Luis y Garcia Ninet, José Ignacio (dirs). Comentario sisteméatico a la legislacion
reguladora de las pensiones. Granada: Comares, 2004, pp. 791 a 826.

16



GonzALez-Ferrer, Amparo . «La nueva emigracion espafiola. Lo que sabemos y lo que no». Fundacion
Alternativas , 2013, num. 18, 20 p.

Marin MoraL, Isabel , «Comentario al articulo 48 LGSS. Revalorizacion». En: AA.VV., Comentarios a la Ley
General de la Seguridad Social . Murcia: Laborum, 2003, pp. 236 a 240.

Ouarte Encaro, Sofia . El derecho a prestaciones de la Seguridad Social: un estudio del régimen juridico
general de las prestaciones de la Seguridad Social . Madrid: Consejo Econémico y Social, 1997, 250 p.

Pumar BeLTrAN, Nuria; Reviira Esteve, Eugenia , «Comentario al articulo 48 LGSS. Revalorizacién». En:
AANVV., Comentarios a la Ley General de la Seguridad Social . Cizur Menor (Navarra): Aranzadi, 2003, pp.
310 a 315.

RuesGa, Santos . Hacia donde caminar en el futuro del sistema publico de pensiones. Una reflexién al hilo
del informe del Comité de Expertos sobre el factor de sostenibilidad de las pensiones (junio 2013).
Relaciones Laborales, 2013, n° 7-8

Suirez Corujo, Borja . «Aspectos (in)sociales del Real Decreto-Ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas
urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la correccién del déficit publico», Revista
General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social , 2012, nim. 28, pp. 227 a 248.

— «El factor de sostenibilidad: ;el caballo de Troya del sistema ptblico de pensiones?», Temas Laborales ,
2013, n® 121, pp. 13 a 35.

Monereo PtRrez, José Luis y FernAnDEz BernaT, Juan Antonio . «El factor de sostenibilidad en Espafia: ;un
nuevo paso para el cambio silencioso de modelo de pensiones publicas?», Revista de Derecho Social , 2013,
n° 62, pp. 209 a 238.

Toscant Gmenez, Daniel . «La revalorizacién de las pensiones en las propuestas de reforma y su
constitucionalidad». Relaciones Laborales , 2014, avance de doctrina, 11 p.

Urgquizo CAVALLE, Angel . Las cotizaciones a la Seguridad Social . Madrid: Marcial Pons, 1997, 305 p.

Vira Go, Luis Enrique de la; Despentano Bonete, Aurelio . Manual de Seguridad Social . 2.* ed. Pamplona:
Aranzadi, 1979, 757 p.

© 2014 [Thomson Reuters (Legal) Limited]

17





