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“La Unién reconoce y respeta el derecho de las
personas mayores a llevar una vida digna e
independiente y participar en la vida social y cultural”

Articulo 25 (Derecho de las personas mayores) de la
Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién
Europea

Es apreciable la preocupacion generalizada por la sostenibilidad del sistema publico
de pensiones. Pero la cristalizacion de las garantias encaminadas a conseguirlo depende del
disefio del propio modelo de pensiones y de su conexién con un conjunto de politicas
publicas entre las cuales destacan con luz propia las politicas econédmicas y de empleo. Es a
partir de ese doble condicionamiento cuando se hacen visibles bien nitidamente las
diferencias realmente existente mediatizadas por opciones politico-ideolégicas respecto al
tipo de principios y valores que han de considerarse preeminentes y respecto al alcance de la
responsabilidad de los poderes publicos en un Estado democratico respecto de las personas
mayores. En este sentido hay que subrayar que los “medios” en puridad deberian estar al
servicio de los “fines” sociales a perseguir. Por otra parte, los enfoques y respuestas no seran
las mismas desde un “Estado competitivo” (o “Estado de mercado” orientado
preferentemente al servicio de la competitividad del orden econdmico) o desde un “Estado
Social de Derecho” (comprometido con los principios de igualdad sustancial y de solidaridad
social, pero buscando alcanzar un equilibrio satisfactorio entre la racionalidad econémica y
la racionalidad social, que es la razon de la sociedad; forma de Estado que parte de la
consideracion de que es posible conciliar la garantia del bienestar y la justicia social con la
rentabilidad y competitividad de la economia).

La evolucidn y situacién actual del Fondo de Reserva de la Seguridad Social es una
constante en las noticias y esta causando un nivel de alarma preocupante, informaciones como:
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“Empleo recurrio a excedentes de las mutuas para pagar pensiones en julio.
La Seguridad Social utilizo en julio 2.700 millones del Fondo de Contingencias. El
Gobierno ha recurrido al Fondo de Reserva y al de las mutas por un total de 45.828
millones desde 2012. La Seguridad Social. La Seguridad Social no solo recurri6 al
Fondo de Reserva para pagar la extra de pensiones de julio. También utiliz6 otros
2.780 millones procedentes del fondo que contiene el dinero excedente de la gestion
de las mutuas de accidentes de trabajo. Estos recursos se suman a los 3.750 millones
de la hucha de las pensiones que anuncid el Ministerio de Empleo la semana pasada.
Desde 2012, entre ambos fondos se han utilizado 45.828 millones. Julio es un mes
exigente para la caja de la Seguridad Social. A la némina ordinaria de los
pensionistas hay que afiadir la extra de verano y el pago de la retencion del IRPF de
la Agencia Tributaria. Esto hace que desde que el instituto pablico estd en ndmeros
rojos tenga que recurrir en este mes, también en diciembre (otro momento de
exigencia), a lo ahorrado en la época de crecimiento. 1 son bastante habituales en
los Ultimos meses y estan creando una sensacion de que el Fondo de Reserva o como
se conoce popularmente, “la hucha de las pensiones” se acaba®.

La sostenibilidad del sistema publico de pensiones exige afrontar correctamente las
variables econémico-financieras, demogréficas y de empleo. En tal sentido —y sin pretender
agotarlas— se puede reclamar un conjunto de medidas que no son necesariamente alternativas
(mas bien son perfectamente complementarias) como politicas orientadas al pleno empleo de
calidad, politicas familiares que favorezcan efectivamente la natalidad (“politicas de
familias” que reclaman, aparte de ayudas y subvenciones publicas directas o indirectas, una
mejora de ingresos y de estabilizacién de los empleos que los proporcionan), politicas de
edades jubilatorias (evitando la expulsion de los trabajadores mayores del mercado de trabajo
y flexibilizando la edad de jubilacidn), el aumento de las cotizaciones, el incremento de las
aportaciones estatales (con cargo a Presupuestos Generales del Estado) al sistema publico de
pensiones y la creacion de un Fondo de Reserva de las Pensiones, resultado de la
acumulacidn de los excedentes generados durante épocas de expansion econémica o de ciclo
econdmico favorable (fondo especial encuadrado en el Sistema de Seguridad, con la
finalidad de atender las necesidad de pago de las pensiones contributivas, que pudieran
producirse en momentos ciclicos desfavorables, de crisis o recension econdmica).
Significativamente, la creacion de ese Fondo de Reserva fue la segunda Recomendacién que
se recogia en el Pacto de Toledo de 1995:

“El sistema contributivo debe presentar presupuestos equilibrados. El
sistema de pensiones precisa de la constitucion de reservas que atenten los efectos
de los ciclos econdmicos. Por ello, en su caso, los excedentes que pudieran existir
en los ejercicios presupuestarios de los momentos de bonanza deberian ser
utilizados para constituir, con titulos publicos adquiridos en mercados oficiales,
fondos de equilibrio que permitan actuar en los momentos bajos del ciclo, sin
acudir a incrementos de las cotizaciones”.

! La noticia puede verse en www.elpais.com, de fecha 9 julio de 2015.

2'Y asi es facil encontrar noticias con los siguientes titulares: “La Seguridad Social ha gastado en tres afios y medio
unos 43.000 millones de lo ahorrado en la época de bonanza. En el Fondo de Reserva quedan 39.520,46 millones de
euros”, en www.elpais.com, de fecha 1 julio de 2015; “La dotacion del Fondo de Reserva bajo de 66.815 a 41.634
millones entre 2011 y 2014”, en www.elpais.com de fecha 24 de marzo de 2015; o “El gobierno se gasta en dos afios
todos los intereses de la hucha de las pensiones”, en www.elpais.com, en fecha 1 de diciembre de 2914.
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Editorial

La Recomendacién encontraria su reflejo normativo en la Ley 24/1997, de 15 de julio,
de Consolidacion y Racionalizacion del Sistema de Seguridad Social, que para proteger el
sistema de situaciones de necesidad creo el Fondo de Reserva de la Seguridad Social, dando
para ello una nueva redaccion al art. 91 de la LGSS de 19942, El Fondo de Reserva encontraria
finalmente su régimen juridico en la Ley 28/2003, de 29 de septiembre y en el RD 337/2004,
de 27 de febrero que la desarrolla. Poco a poco diversos acuerdos de Consejos de Ministros
(instancia politica que decide sobre la materializacidn de las dotaciones al Fondo de Reserva) a
partir del afio 2000 iran dotando al mismo de fondos que llevarian a que el fondo en 2011
alcanzara los 53.484 millones de euros (comprendiendo excedentes del sistema de pensiones y
de las mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de la Seguridad Social).
Seria a partir de 2011 cuando comenzaran las detracciones que alcanzarian a diciembre de 2014
la cantidad de 41.634 millones de euros. Y durante 2015 se han ha venido a recurrir al Fondo
de Reserva para detraer del mismo un total de 3.750 millones de euros. Sin que deba olvidarse
de que también la Seguridad Social ha tenido que acudir al Fondo de Contingencias
Profesionales (formado por los excedentes de gestién de las Mutuas, una vez dotadas las
reservas de estabilizacion obligatorias), al que ha acudido también desde 2012%.

En resumen las dotaciones al Fondo de Reserva de la seguridad Social han sido desde
el afio 2000°:

DOTACIONES APROBADAS POR ACUERDO DEL CONSEJO DE MINISTROS
A 31 DE DICIEMBRE DE 2014 (con cargo a los excedentes presupuestarios de las Entidades Gestoras y
Servicios Comunes de la Seguridad Social)
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3 Debe también recordarse que el art. 17.2 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria, disponia que en el supuesto de que la liquidacion presupuestaria se sitle en una posicién de
superavit en el sistema de la Seguridad Social, éste se aplicara prioritariamente al Fondo de Reserva de la Seguridad
Social con el fin de atender las necesidades futuras de dicho sistema. Y con similares previsiones también puede
citarse el art. 34.2 de la Ley 24/2001, de 27 diciembre, que dio una nueva redaccion al art. 91.1 de la LGSS de 1994.
4 Recuérdese que el Fondo de Reserva de la Seguridad Social se nutre de: a) los excedentes de ingresos que
financian las prestaciones de caracter contributivo y demas gastos necesarios para su gestion; b) por los excedentes
derivados de la gestion por parte de las mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de la
Seguridad Social de la prestacion de incapacidad temporal por contingencias comunes; c) de los rendimientos
obtenidos por la propia inversion que se hace de los fondos, art. 1 de la Ley 28/2003, de 29 septiembre.

° Datos procedentes del Informe a las Cortes Generales sobre Evolucidn, actuaciones del afio 2014 y situacion a 31 de
diciembre de 2014. Puede consultarse en http://www.seg-social.es/prdi00/groups/public/documents/binario/197708.pdf
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DOTACIONES EXCESO DE RESULTADOS MATEPSS A 31 DE DICIEMBRE DE 2014
(derivado de la gestion por las MATEPSS de la prestacion de incapacidad temporal por contingencias comuns
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Y por otro lado las disposiciones del Fondo de Reserva han sido:

Las disposiciones del Fondo de Reserva realizadas a lo largo de los ejercicios 2012, 2013 y 2014 alcanzan los
33.951 millones de euros, y se presentan en el siguiente grafico:
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*Las disposiciones de 28/9 y 26/10/2012 lo fueron en base a Acuerdo de Consejo de
Ministros de 27/09/2012. Y el resto conforme al RD-ley 28/2012.
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Editorial

La sensacion que se tiene es que la “hucha de las pensiones” se acaba, algunos incluso
la fijan en el afio 2020°. Y esto nos lleva a tener que hacer o a recordar algunas reflexiones
sobre el Fondo de Reserva de la Seguridad Social.

En resumen la evolucion y situacién actual del Fondo de Reserva de la Seguridad

Social es la siguiente’:

EVOLUCION GENERAL DEL FONDO DE RESERVA (DOTACIONES, DISPOSICIONES Y RENDIMIENTOS)

Situacion a 31/12/2014. Importes en millones de euros

Datos acumulados

1. DOTACIONES

1.a Acuerdo del Consejo
de Ministros (*)

1.b Exceso de resultados
de MATEPSS (**)

2. DISPOSICIONES (***)

3. RENDIMIENTOS NETOS
GENERADOS

3.a Rendimientos generados (****)

3.b Ajustes por
amortizacién/enajenacion
de acfivos

TOTAL

;&"‘; Ao Afio  Aflo  Aflo  Afio
O 2007 2008 2009 2010 2011

32740 41.150 50.670 50.750 52,559 52.782

32,673 40.973 50.373 50.373 52.113 52.113

67 177 297 377 446 669

3.139 4.566 6.553 9.272 11.816 14.033

3.255 4729 6.787 9.690 12.352 14.718

-116 -163 -234 -418 -536 -685

35.879 45.716 57.223 60.022 64375 66.815

Ano
2012

53.008

52.113

895
-7.003
17.003

17.922

-919

63.008

Ano Afio
2013 2014
53.205 53.484
52113  52.113
1.092 1371
-18.651  -33.951
19.190 22.101
20233 23377
-1.043 -1.276
53.744 41.634

& Ver http://mww.huffingtonpost.es/jose-antonio-herce/el-fondo-de-reserva-de-la_bn_7444372.html, publicado el 27/05/2015
" Datos procedentes del Informe a las Cortes Generales sobre Evolucidn, actuaciones del afio 2014 y situacion a 31 de
diciembre de 2014. Puede consultarse en http://www.seg-social.es/prdi00/groups/public/documents/binario/197708.pdf
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Su evolucién por ejercicios se presenta a continuacion:

EVOLUCION GENERAL DEL FONDO DE RESERVA (A PRECIO TOTAL DE ADQUISICION)
Situacion a 31 de diciembre

. Importes en millones de euros omi
64.375 63.008
60.022
60,000 - 57.223
53.744
50.000 -|
45,716
41.634

40.000 -

35.879
30.000 |
20.000 -|
10.000 -

0 T T
2000 a 2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014
2006

Quizés, lo primero en lo que no deberiamos caer es en el error de creer o considerar
que el Fondo de Reserva de la Seguridad Social es un fondo de capitalizacion sin mas que
asegure los compromisos por pensiones del sistema de Seguridad Social. En realidad, el
disefio del mismo obedece a la necesidad de crear un fondo de estabilizacion con el objeto de
completar los ingresos del sistema en periodos depresivos o recesivos de los ingresos. Dicho
en otras palabras que actle contra la insuficiencia del sistema para satisfacer sus gastos, y
asi, hacerse cargo de las obligaciones contraidas con los beneficiarios de las pensiones
contributivas del sistema®. O como mucho, si se quiere, que pueda llegar a servir de
“pequetio colchon” que facilite o implemente a las reformas del sistema que aseguren su
sostenibilidad®.

La segunda reflexion, partiendo de lo anterior, es si ha funcionado o ha venido a
cumplir el fin perseguido. Aparentemente parece que deberiamos llegar a una opinion
positiva. EI Gobierno esta acudiendo en los dltimos afios al Fondo de Reserva de la

8 Véase la exposicion de motivos de la Ley 28/2003, de 29 septiembre.

9 Ver el informe del Foro de Expertos del Instituto AVIVA de fecha 2 de julio de 2015. El informe se puede
consultar en http://www.instituto-aviva-de-ahorro-y-pensiones.es/corporativa/foro-expertos/informes/conclusiones-
septima-reunion.
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Seguridad Social para poder abonar, basicamente, las pagas extraordinarias de los
pensionistas'®. En definitiva, el Fondo de Reserva de la Seguridad Social, esta supliendo la
falta de ingresos por cotizaciones que en los Gltimos afios esta sufriendo el sistema. Otra cosa
es, sobre lo que mas adelante se volverd, a que obedece ese decaimiento en los ingresos por
cotizaciones. N: Hay que tener en cuenta que el RD.-Ley 28/2012, de 20 de noviembre, de
medidas de consolidacion y garantia del sistema de la Seguridad Social, elimind las
limitaciones legales hasta entonces establecidas para la disponibilidad de activos del Fondo
de Reserva, llevando a cabo una modificacion importante de la Ley 28/2003, con la finalidad
explicita de una mayor utilizacion de tales recursos.

La tercera reflexion es como ha funcionado su gestion. Aqui, sin ser expertos en el
analisis en los criterios de utilizacidn e inversion de los fondos, lo cierto es que su utilizacion
esta siendo muy controvertida.

Veamos las informaciones que se vienen dando sobre el particular: El diario
econémico aleman Deutche Wirtchafts Nachwischten, titulaba asi un articulo el dia 4 de
enero de 2013 “Saqueo de los fondos de pensiones para comprar bonos del Gobierno de
Espafia” y en dicho articulo se decia ademas “al menos el 90% de los activos totales de los
fondos de pensiones del Estado espafiol convertidas en bonos de Espafia. Especula con el
dinero de sus jubilados, arriesgando mas que sus ahorros ”. Por su parte “El diario The Wall
Street Journal, publicd un articulo el 3 de enero de 2013, titulado “Espafia usa fondos que
respaldan el pago de pensiones para comprar deuda soberana ”. El articulo venia a decir que
“Espafia ha estado vaciando sigilosamente la mayor alcancia del pais, EI Fondo de Reserva
de la seguridad Social, que ha usado como comprador de Gltima instancia de los bonos del
gobierno, una operacién dudosa sobre el papel del fondo como garante de las futuras
pensiones. La maniobra, que ha pasado desapercibida, esta por concluir ya que queda muy
poco dinero disponible. Al menos el 90% del fondo de 65.000 millones de euros, unos 85.700
millones de délares, ha sido invertido en deuda espafiola con cada vez méas riesgo, de
acuerdo con cifras oficiales y el gobierno ha empleado para realizar pagos de
emergencia”.!

A tenor de las informaciones facilitadas por la propia Seguridad Social, los criterios
de inversion y gestion que el Fondo de Reserva de la Seguridad Social ha utilizado en 2014
son los siguientes!?:

10 Pero la “culpa” no la tienen las pagas extraordinarias como parece que entiende la Secretaria de Estado para la
Seguridad Social: “Mientras la situacion de déficit en la Seguridad Social persista, y persistird durante algin
tiempo, sera necesario recurrir a esos fondos, pero en la cantidad estrictamente necesaria para pagar las pensiones
contributivas del sistema, y no dedicaremos ni un solo euro del Fondo de Reserva a otro objetivo que no sea ése",
ha insistido. Burgos ha recordado que la Seguridad Social percibe ingresos durante doce meses pero paga
pensiones catorce veces al afio, con las dos pagas extraordinarias que abona (una en julio y la otra en diciembre)”,
porque habria entonces que recordar que las percepciones por pagas extraordinarias cotizan y van prorrateadas a lo
largo de los doce meses del afio. La noticia fue publicada en el diario Expansion. Puede verse en
http://www.expansion.com/2014/06/18/economia/1403088094.html

11 Estas noticias pueden consultarse en: http://www.nuevatribuna.es/opinion/edmundo-fayanas-escuer/pasa-fondo-
reserva-pensiones/20141130203102109861.html

12 E| informe se puede ver en http://www.seg social.es/prdi00/groups/public/documents/binario/197708.pdf, pagina
14yss.
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-El Fondo de Reserva de la Seguridad Social invertira en Deuda Publica espafiola y
podra invertir en Deuda Publica del Estado Aleman, Francés y Paises Bajos, que ha de estar
emitida en euros, de calidad crediticia elevada y negociarse en mercados regulados o
sistemas organizados de negociacion.

-La inversion en Deuda Pdblica de emisores no espafioles que apruebe el Comité de
Gestion del Fondo de Reserva de la Seguridad Social, estara limitada a que el importe total
de la deuda extranjera sobre el total de la cartera no supere el 55% en valor nominal.

-Si las condiciones del mercado lo aconsejan, se prevé la enajenacién de activos de
acuerdo a criterios de seguridad, rentabilidad y diversificacion.

-La gestion del Fondo de Reserva de la Seguridad Social se llevara a cabo teniendo en
cuenta el horizonte temporal determinado por la planificacion de los flujos futuros de entrada
y de la disposicion de fondos para la cobertura de las pensiones de caracter contributivo que
lleva a cabo la Secretaria de Estado de la Seguridad Social.

-La duracion modificada del Fondo de Reserva de la Seguridad Social se situara entre
el 3,5y el 5, si bien el ritmo para alcanzar la duracién deseada sera gradual y podra variar
dependiendo de la coyuntura econdémica y financiera y de la situacion del Fondo de Reserva
de la Seguridad Social.

-La estructura de vencimientos de los valores de la cartera ha de ser equilibrada,
evitandose concentraciones excesivas de vencimientos por plazos.

-Diversificacion de los valores espafioles del Fondo de Reserva de la Seguridad
Social, evitdndose concentraciones de una misma referencia en la cartera, cuyo peso en
relacion con el saldo vivo nominal no superara, con caracter general, el 16%. No obstante,
este porcentaje maximo de cada referencia se aumentard del 16% al 35% para aquellas
referencias donde sea estrictamente necesario para cumplir con las condiciones de la
inversion. Ello sin perjuicio de la politica del emisor, que no condicionard automéaticamente
las decisiones de inversion del Fondo. Ademas este limite del 35%, excepcionalmente, se
podra sobrepasar en determinadas referencias a corto plazo en las que se considere adecuado
invertir.

-El volumen nominal del conjunto de referencias del Tesoro Espafiol en la cartera del
Fondo de Reserva de la Seguridad Social respecto del total de la deuda del Tesoro en
circulacion (letras, bonos y obligaciones), excluidas las emisiones en moneda extranjera, no
superara el 12%.

-En el momento de la inversién, se primaran las compras de referencia Benchmark en
la cartera.

-A efectos de la valoracion establecida en el Plan General de Contabilidad Publica, se
reclasifican, con efectos final de afio, los activos de Deuda Publica que componen el Fondo
de Reserva de la Seguridad Social desde “Inversiones mantenidas hasta el vencimiento” a la
categoria de “Activos financieros disponibles para la venta”.
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Por otro lado la rentabilidad del Fondo de Reserva de la Seguridad Social a 31 de
diciembre de 2014 (cartera de valores mas saldo de la cuenta corriente) se nos presenta de la
siguiente forma:

Rentabilidad acumulada:

6,43
5,86 W Rentabilidad acumulada anualizada F.RSS.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Siendo su rentabilidad anual:

14
I Rentabilidad anual F.R.S.S. 11.85

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011 2012 2013 2014
-1,83

Dicho esto, el panorama que se nos presenta parece muy halagiefio. Pero no se nos
olvide que en realidad, el Estado espafiol estd sacando al mercado deuda publica y que el
mismo se la compra, usando los fondos de reserva de la Seguridad Social, lo que no deja de
ser algo peligroso. Y lo extrafio es que no se oigan voces de los integrantes del Pacto de
Toledo que adviertan sobre el particular.

La cuarta reflexion es algo tan sencillo como dar respuesta a una interrogante ¢por

qué no se recauda mas y asi tendremos excedentes con los que nutrir el Fondo de Reserva de
la Seguridad Social?
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Son muchas las causas que lo podrian explicar, si bien nos centraremos en dos:

-La cuestionable politica de devaluacién salarial que obviamente ha provocado una
menor recaudacion.

-La discutible politica de incentivos a la contratacion de desempleados mediante
reducciones en la cotizacion de las empresas para con la Seguridad Social®® y por tanto con
cargo a sus presupuestos. Entre ellos el recogido en el RDL 8/2014, de 4 de julio!, en
relacion con el denominado Sistema de Garantia Juvenil, que vuelve a marcar una senda ya
reiterada anteriormente de reducir los ingresos de una precaria tesoreria con la excusa de
impulsar un contratacion laboral en la que priman las medidas de flexibilidad. O el mas
reciente “minimo exento de cotizacion” en las situaciones previstas en el art. 8.1 del RD-ley
1/2015, de 27 de febrero?®, etc.

Incentivos que en realidad no generan empleo neto, sino mas bien tienen efecto
provocan en realidad un efecto sustitucién, de un colectivo de trabajadores en lugar de otro.
Es loable que nuestros gobernantes incentiven la contratacion de parados, las formulas
apropiadas son las de las politicas activas de empleo o relacionadas con ellas, como por
ejemplo las bonificaciones con cargo a los fondos del SEPES. O bien, si se busca el apoyo a
las empresas, un camino que podria ser l6gico podria ser rebaja cotizaciones con cargo a los
ingresos del Estado (actuando sobre el IVA) o incluso afectando al a los intereses del Fondo
de Reserva. Pero no imputarlo a los recursos de las pensiones poniendo en riesgo la
proteccion contributiva del sistema y poner en riesgo la proteccion de los mas necesitados,
gue lamentablemente son legién en el momento presente.

Por ello luego nos encontramos con recomendaciones como la efectuada en
29/09/2015, por la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fisca en su “Informe de los
Proyectos y Lineas Fundamentales de Presupuestos de las Administraciones Piblicas™'6, que
advierte lo siguiente:

-Existe un alto riesgo de desviacion del objetivo de 2016 de los Fondos de
la Seguridad Social fijado en el -0,3% del PIB. Este riesgo se debe,
fundamentalmente, a la confirmacion de la desviacién del déficit de 2015 ya
seflalada en informes anteriores y a la dificultad de alcanzar las previsiones de
ingresos de los presupuestos de 2016.

-Los Fondos de la Seguridad Social han sufrido un empeoramiento
progresivo de su posicion financiera desde el inicio de la crisis en 2008, hasta
incurrir en un déficit apreciable, que la reciente recuperacién econémica no ha
sido capaz de reconducir. Desde ese afio, los ingresos han evolucionado por debajo

13 véase el manifiesto de 11 profesores de Derecho de la Seguridad Social de universidades publicas espafiolas,
publicado en la www.aesss.org en julio de 2014.

14 Similares medidas son las contenidas en el Real Decreto Ley 4/2013, 24 febrero.

5 Un ejemplo: si tenemos una persona con una base de cotizacion de 1.500 euros la aportacion empresarial en
principio seria de 354 euros; si aplicamos el minimo exento tendriamos 500X23, 60%, tendriamos un minimo
exento de 118, resultando un importe a ingresar por parte del empresario de 212,40 euros.

16 Nota de prensa de 29/09/2015. Informacion completa puede verse en www.airef.es.
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de los gastos, a pesar de la moderacion de éstos Gltimos como consecuencia del
efecto de las reformas aprobadas.

-En este contexto, el crecimiento de los empleos no financieros del
presupuesto de los Fondos de la Seguridad Social para 2016, fundamentalmente el
gasto en pensiones, parece bien aquilatado. Sin embargo, es muy probable que los
ingresos evolucionen sensiblemente por debajo de lo previsto en el presupuesto.

-En este sentido, los ingresos estan desalineados con la evolucion de sus
determinantes macroeconémicos, sin que existan medidas adicionales que
justifiquen este aumento previsto de recaudacion.

-Si bien los ingresos por cotizaciones se estan recuperando desde 2014, en
gran medida por la dindmica positiva del empleo, lo hacen de forma moderada por
la conjuncién de factores de diversa indole: la baja inflacion y el proceso de
devaluacion interna, la disminucion de beneficiarios de la prestacion contributiva
por desempleo y la aplicaciéon de medidas de fomento de empleo. Adicionalmente,
cabe sefialar la reduccion de los rendimientos del Fondo de Reserva al haber
dispuesto parte de sus recursos para cubrir los déficits del sistema de pensiones.

Y por ello recomienda que dado que:

La Seguridad Social dispone de pocas palancas para mejorar la
recaudacion en el corto plazo y los gastos estan determinados por una normativa
cuyas importantes reformas necesitan un periodo més amplio para desplegar todos
sus efectos. En linea con la recomendacion del pasado julio de evaluar la adopcion
de medidas que asegurasen de forma méas permanente la financiacion de los
déficits de la Seguridad Social con cargo a los Presupuestos Generales del Estado,
0 se adoptasen otras decisiones para equilibrar el sistema, la AlReF recomienda
ahora realizar las actuaciones tendentes a desarrollar la Disposicion Adicional
Sexagésima Quinta del Proyecto de Ley de Presupuestos para 2016 y que se
garantice la compatibilidad entre los objetivos de estabilidad presupuestaria
aprobados para los Fondos de la Seguridad Social y la financiaciéon de las
prestaciones incluidas en el Sistema.

Si a ello se afiade que el Gobierno prevé detraer en 2016 del Fondo de Reserva de la
Seguridad Social 6.283 millones de euros®’; que el propio Gobierno esta impulsado el debate
sobre la financiacién de la Seguridad Social, planteando que algunas prestaciones como las
pensiones de viudedad y orfandad, puedan ser financiadas con vias alternativas a las
cotizaciones sociales, el cerco a las pensiones contributivas estd servido y la ampliacion del
ambito material de las pensiones no contributivas esta a las puertas y las consecuencias ya se
pueden adivinar.

Sin duda, la sostenibilidad del sistema publico de pensiones exigiria de cambios o
reformas estructurales en cuyo marco el Fondo de Reserva cumpliria un importante papel,
pero sin poder ser el instrumento de garantia mas relevante de la viabilidad financiera de
dicho sistema. En realidad, atiende a hacer frente a situaciones “coyunturales” del ciclo

17 Segun informacion de Reuters Espafia en 29/09/2015. La informacion completa puede verse en
http://es.reuters.com/
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economico, pero no resulta en si el mecanismo institucional mas adecuado para responder a
situaciones “estructurales” como pueden ser los desequilibrios planteados por las variables
demograficas o por las crisis econémicas profundas y de larga duracion. En este sentido las
medidas en la larga duracién deben ir por el camino distinto al seguido por las politicas de
austeridad (que han otorgado preferencia al control del déficit pablico —sefialadamente el
“gasto social”— respecto al objeto de creacion de empleo) y transitar hacia la recuperacion de
la senda de las politicas de crecimiento econémico social y ecol6gicamente responsable
orientadas a alcanzar el pleno empleo de calidad (Y si con todo las variables demograficas
determinantes de un envejecimiento de la poblacion lo aconsejaran —y saliendo al paso del
mitificado criterio del “equilibrio interno”—, incrementar decididamente las aportaciones
estatales al sistema publico de pensiones para hacerlo sostenible sirviendo al principio
constitucional de solidaridad social y su especificacién en los articulos 41 y 50 de la
Constitucion, en relacion con la “clausula de Estado Social de Derecho” consagrada en los
articulos 1 y 9.2). Al tiempo, la sostenibilidad de las pensiones no es un asunto de mera
gestion instrumental —con ser muy importante este aspecto desde la perspectiva medial de las
garantias—, sino una cuestion previa de decision politica sobre el bienestar social —que
incluye el pronunciamiento sobre la preservacién del poder adquisitivo de unas pensiones de
calidad— que a las personas ha de garantizar un sistema de democracia constitucional
(procedimental y sustancial).

Para concluir habria que decir, adicionalmente y yendo mas alla de la problemética
concreta del Fondo de Reserva, que ni en este momento era necesario el especifico modelo
legal de “doble factor de sostenibilidad” (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), ni este permite, en realidad, resolver los problemas del sistema ni a corto
ni a largo plazo, los cuales estan vinculados al envejecimiento estructural de la poblacién y al
desempleo masivo y la precariedad laboral generalizada. Es decir, que, a pesar de que en la
Ley 23/2013 se han presentado ambas propuestas como una via de garantizar las pensiones
futuras, la realidad es que es insuficiente ya que no garantiza la sostenibilidad ni a corto ni a
largo plazo. Se hacen necesarias otras medidas: de hecho, a corto plazo sera necesario tomar
medidas adicionales (porque si no habra que recurrir al agotamiento del Fondo de Reserva
mucho antes de lo previsto); y, en el largo plazo, ser4 necesaria una reforma adicional,
aunque de orientacién distinta, a la prevista por la Ley 27/2011 y la Ley 23/2013. Si se
quiere garantizar de verdad el equilibrio financiero del sistema no tiene ldgica proponer
simplemente una reduccion sistematica de las prestaciones. ElI mejor factor de sostenibilidad
de las pensiones publicas es reorientar las politicas de austeridad hacia las politicas de
crecimiento responsable, por un lado, y por otro, y en relacion a ello, transitar del modelo de
relegacion del pleno empleo y precariedad laboral (en que se resuelven y abundan las
politicas de austeridad) hacia el modelo de pleno empleo de calidad. A mas empleo de
calidad mayores cotizaciones y mejor equilibrio entre activos y pasivos en el marco de las
politicas de solidaridad intergeneracional.

De este modo, cabria considerar, en una perspectiva “coyuntural” actual, que el
sistema de pensiones puede acudir al Fondo publico de Reserva creado al efecto y, desde
luego, enriquecido si fuere preciso con aportaciones directas del Estado con cargo a
Presupuestos Generales o fiscalidad general.
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En todo caso, si esta situacion continda en el tiempo, por la politica europea y
espafiola de austeridad aplicada a nivel fiscal, por las insuficiencias de la politica de
financiacion de la deuda publica y, por encima de todo, por el bloqueo efectivo del crédito al
sector privado, habra que continuar explorando nuevas vias de financiacién, tal y como ya se
planteaba en el propio Acuerdo Econdmico y Social de 2011. Asi, los nuevos ingresos
pueden provenir de un incremento de las aportaciones estatales para coyunturas de crisis a
través de una racionalizacién y redistribucién de las partidas de gasto para engrosar el gasto
publico social en pensiones. No es baladi, el llevar a cabo un replanteamiento del gasto fiscal
que suponen el fomento legal de los planes y fondos privados de pensiones y otros sistemas
de provisién privada de las pensiones, pues estos sistemas privados disfrutan actualmente en
una etapa de crisis econdmica y financiera de cuantiosas subvenciones fiscales selectivas
(Hay que recordar que estos sistemas son subjetivamente limitados, no universales, y que se
concentran sus ventajas en los niveles de rentas mas altas de la poblacion; con lo cual ello
conduce a una politica de rentas que contradice el principio de progresividad fiscal).

En todo caso, nada impediria en la actualidad plantearse la posibilidad de un
incremento temporal de los tipos de cotizaciones, si fuese estrictamente necesario. Dicha
opcion es factible para contingencias comunes, si tenemos en cuenta que en el pasado han
estado mas altos que en la actualidad. Es una medida que entrafia riesgos, dados sus efectos
sobre el empleo, pero en las actuales circunstancias no debe ser rechazada. En este sentido,
hay que subrayar que un incremento de dos puntos porcentuales en los tipos de cotizacién
por contingencias comunes podria llegar a suponer ingresos adicionales entre 6.000-7.000
millones de euros/afio (0,67 por 100 PIB). Este aumento de cotizaciones se mantendria por la
cuantia y el tiempo que exigiese la actual coyuntura de déficit.

Asimismo, entre las medidas de aplicacion inmediata, en este caso, para garantizar los
ingresos, se encontraria el cumplimiento del acuerdo de separacion de fuentes (ya puestos a
aplicarlo con coherencia y hasta sus Ultimas consecuencias dada su plasmacion legal), de
modo que con caracter definitivo se dejaran de pagar con cargo a cotizaciones sociales mas
de cuatro mil millones de euros al afio en concepto de complementos a minimos y, por otra
parte, dejar de pagar con cargo a cotizaciones los gastos de estructura de la Seguridad Social.

Las medidas descritas —entre otras de viable implantacion y dotadas de legitimidad
democratica— tratan de atender en el corto y medio plazo el déficit coyuntural que presenta el
sistema de Seguridad Social como consecuencia de la destruccion de empleo derivada de la
crisis econdmica y la equivocada politica econémica de austeridad. Asimismo, en el medio y
largo plazo, puede que sean necesarias otras medidas que contribuyan a mejorar la
financiacion del sistema de Seguridad Social de modo que se garantice su sostenibilidad,
antes de acudir a medidas de ajuste que comprometan el principio de suficiencia de las
pensiones, debilitando la funcién que cumplen las pensiones como renta de sustitucion de las
personas que finalizan su vida activa.
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