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resumen. El problema de la sostenibilidad financiera del sistema publico de pensiones
nos conduce hacia un déjavu, hacia un algo yavisto desde los primeros seguros sociales,
donde la obsesion por la solvencia se resolvié garantizando pensiones minimas de subsis-
tencia. Esta es la direccion que parecen seguir las recientes reformas legislativas, endure-
ciendo gradualmente los requisitos de acceso a la pension de jubilacion y sus parametros
decalculo, regresando alainsuficienciadel seguro social yrenunciando a suaspecto
maselogiable, eldesurégimenfinanciero. Porello, enel presenteestudio se proponeuna
soluciéndeequilibrioentre sostenibilidad y suficiencia, combinandoelrégimen finan-
ciero de reparto con una capitalizacién individual - dentro de una Caja publica separada
—de cotizaciones adicionales a detraer de las retenciones fiscales sobre la renta, que com-
pletariala suficiencia de las pensiones de jubilacion.
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abstract. The problem of financial sustainability of the public pension system leads to
adéjavu, to something already seen since the first social insurance, where the obsession
with ensuring solvency resolved subsistence minimum pensions. This is the direction we
seem to follow the recent legislative reforms, gradually tightening entry requirements for
pension and calculation parameters, returning to insufficient social security and giving
up its most commendable, that ofits financial system. Therefore, in this study we propose
a solution to balance sustainability and sufficiency, combining the financial arrange-
ments of sharing with individual capitalization — into a separate public Box —additional
quotes detract from the withholding tax onincome, which completed the adequacy of
pensions.
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I. EL ETERNO PROBLEMA DE LA SOSTENIBILIDAD
FINANCIERA DEL SISTEMA PUBLICO DE PENSIONES

1. Elaumentodelaesperanzadevidaenvejecelapiramidede
poblacion

Ladoctrinaesunanimealsefalar que el progresivoenvejecimientodela
poblacion constituye el factor demografico clave en cuanto a la sostenibilidad
delos sistemaspublicos de pensiones, yasisereconoce expresamente en el
reciente Informe del Comité de Expertos sobre el factor de sostenibilidad del sis-
temapiiblicodepensiones', sibiendebe advertirse que talfenomenonoes—ni

1. Conformealcual, el sistema espanol de pensiones corre un evidente riesgo demografico,
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mucho menos — algo nuevo, sino que viene produciéndose desde mucho tiempo
atras, pueslaesperanzadevidaal nacer haido creciendo paulatinamente desde
principiosdelsiglopasado?, situandose en2012en 79,01 afios paraloshombres
yen 84,72 afnos paralas mujeres?®.

Este paulatino envejecimiento de la piramide de poblacion se traduce en
unamayor esperanza devidaalos 65 afos*, que en 2010 se situd en Espafaen

encontrandonos enlaactualidad conunasociedad muy envejecida que seguira enve-
jeciendo en el futuro; vid., Ministerio de Empleo y Seguridad Social (2013): Informe
del Comité de Expertos sobre el factor de sostenibilidad del sistema piiblico de pensiones,
Madrid,7dejuniode2013,pp.4yS5.Alefecto, sefialalaComision Europeaqueelenvejeci-
miento de la poblacién constituye el principal reto de los sistemas europeos de pensiones;
vid., Comision Europea (2012): Libro Blanco. Agenda para unas pensiones adecuadas,
seguras y sostenibles, Bruselas, 16.2.2012, COM (2012) 55 final, p. 2. En igual direccién,
Monereo Pérez, José Luis (2008): <<Ciclos vitales y Seguridad Social: trabajoy protec-
cion socialenunarealidad cambiante>>, Revista del Ministeriode Trabajoy Asuntos Socia-
les, nim. extraordinario correspondiente al seminario <<Los ciclos vitales y la Seguridad
Social: Estado de la cuestién y propuestas de futuro. Aspectos sociolégicos>> (Santander
2007),Madrid, paraquien el envejecimiento de lapoblacion constituye un factor demo-
graficoquevieneacuestionarlafisonomiadelos sistemas publicos de proteccién social
(p. 120). Asi, los problemas de sostenibilidad del sistema de pensiones de reparto espafol
derivariandelenvejecimientodelapoblaciénydelaumentodelaesperanzadevida;vid.,
VarelaDonoso, Juan (2012): <<Los mecanismos de ajuste automatico enla sostenibili-
daddelsistemadepensionestraslareforma. dComoimplementarenlapracticaelfactor
de sostenibilidad? Indicadores de sostenibilidad, experiencia de otros paises>>, Semina-
rio La reforma del sistema de pensiones en Esparia (Santander 2011), Ministerio de Empleo
ySeguridad Social, Madrid, pp. 213y 214;vid., asimismo, Eguiagaray, Juan Manuel
(2012):<<Masalladelareforma: otrosaspectosatenerencuentaenelfuturo sistemade
pensiones>>, Seminario La reforma del sistema de pensiones en Espaiia (Santander 2011),
Ministerio de Empleoy Seguridad Social, Madrid, p. 274.

2. Vid., Instituto Nacional de Previsién (1933): Unificacion de los Seguros sociales. EI
Seguro deinvalidez, vejez y muerte, Publicaciones del Instituto Nacional de Prevision,
Num. 359,Madrid, p. 163.Yasi, laesperanzadevidaen Espanaalnacerpasariadeuna
media de 34,8 afios en 1900 a 81,6 aflos en 2010: vid., Zubiri, Ignacio (2009): <<El Sistema
dePensiones Espanolanteelretodelenvejecimiento)>>, Revistadel Ministeriode Trabajo
y Asuntos Sociales, nim. extraordinario correspondiente al seminario <<La Seguridad
Social en la nueva situacion social y econdmica: sostenibilidad, seguridad y confianza>>
(Santander 2008), Madrid, p. 53.

3. Vid., Consejo Econémico y Social (2013): Memoria sobre la situacion socioeconomica y
laboral de Espariaen 2012, Coleccién Memorias, num. 20, 1.%ed., Madrid, p. 457.

4. Los desequilibrios del Sistema de Seguridad Social derivan también de la prolongacion de
laesperanzadevida después delajubilacion, que ha pasadodeentre tresycinco afos a
entre veinticinco y treinta anos; cfr., Monereo Pérez (2008): p. 110. Cada mes, unas 36.000
personas en Espafia cumplen 65 anos de edad, abriéndose amplisimos periodos medios
de percepcion delapensiondejubilacion, de 18,9 anos paralas mujeresyde 12,4 afios
paralos hombres; cfr., Villa Gil, Luis Enrique De La, y Lépez Cumbre, Lourdes (2008):
<<Jubilacién y prolongacion de la vida activa (las mil y una jubilaciones)>>, Revista del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, num. extraordinario correspondiente al semina-
rio <<Los ciclos vitales y la Seguridad Social: Estado de la cuestion y propuestas de futuro.
Aspectos sociologicos>> (Santander 2007), Madrid, p. 402. Otras fuentes sefialan que la
esperanzadevidaalos65afossesituariaen 19,1 anos paralosvaronesyen23.1afos
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18,2anosparaloshombresyen22,1anosparalasmujeres®, y—porende—-en
un incremento del tiempo de percepcion de la pension de jubilacion, lo que
acarrea ineludiblemente un constante incremento del gasto publico en pen-
siones®, que alcanzo de media en el conjunto de la Union Europea en 2012 algo
mas del 10% del Producto Interior Bruto, porcentaje éste que se situaria posi-
blementeenel 12,5%en 20607, representando en Espafia el gastoen pensiones
contributivas en 2012 mas del 80% del gasto total no financiero del Sistema de
Seguridad Social, con un total de 8,9 millones de pensiones contributivas, de
las que el 59,8% corresponderian a jubilacion (concretamente, 5,3 millones de
pensiones contributivas de jubilacion)?, pensiones de jubilacién de las cuales
un 60,7% alcanzaron la cuantia méaxima al proceder de vidas laborales con 35
o mas anos cotizados?’, habiéndose previsto en los Presupuestos Generales del
Estadopara 2013 un gasto consolidado en pensiones de 121.556,5 millones de
euros, loque supone practicamente el 68% de la totalidad de los gastos sociales
(que se prevé que alcancen los 178.771,4 millones de euros) y el 11,6% del Pro-
ducto Interior Bruto?.

para las mujeres, calculandose que dicha esperanza de vida alcanzara en el aflo 2048 los
21,9 anosylos 26,15 afios, respectivamente; vid., Ministerio de Trabajo e Inmigracién
(2011): Informe de evaluacion y reforma del Pacto de Toledo, Madrid, pp. 67y 68.Y asi, en el
caso espafiol, la esperanza media de vida se increment6 casi cuatro afios por década entre
1908y 2003; cfr., Antolin, Pablo (2012): <<El sistema de pensiones espafiol en el contexto
internacional>>, Seminario La reforma del sistema de pensiones en Espaiia (Santander
2011), Ministerio de Empleo y Seguridad Social, Madrid, p. 17. Es precisamente por ello el
que los sistemas de Seguridad Social deberan suministrar pensiones a un mayor nimero
de beneficiarios durante un tiempo medio superior; cfr., Serrano Pérez, Felipe (2009):
<<Sostenibilidad del Sistema espariol de Seguridad Social: posibles reformas paramétri-
cas>>, Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, nim. extraordinario corres-
pondientealseminario<<LaSeguridad Socialenlanuevasituaciénsocialyeconémica:
sostenibilidad, seguridad y confianza>> (Santander2008), Madrid, p. 139.

5. Consejo Econémico y Social (2013): p. 580.

6. Enlaactualidad,elntimerodepensionistasquerecibenel 100%de supensionesalto,

portratarsedecarreras decotizacion amplias, sibien estatendenciaseirainvirtiendo

paulatinamente; cfr., Villa Gily Lopez Cumbre (2008): p. 382. Se calculaque paraelano

2025, 10s 8.711.000 pensionistas existentes a 2011 se eleven a 11.000.000, alcanzandose los

17.000.000 de pensionistas en 2050, de modo que el Sistema de Seguridad Social entraria

endéficithacia2023,elcualtan soloseriacubierto porel FondodeReservahasta2029,

estimandose que el gasto publico en pensiones pasaria en Espana de representar el 8,4%

del PIBen 2007 al 15,1% en 2060; vid., Ministerio de Trabajo e Inmigracion (2011): pp.

68 y107.

Comisién Europea (2012): p. 4.

Consejo Econémico y Social (2013): pp. 608 y 613.

Consejo Econémico y Social (2013): p. 615.

Consejo Econémico y Social (2013): p. 214.
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2.Eldescensodelanatalidadyelincrementodel desempleo
reducen la tasa de reposicion

El citado fenémeno demografico del progresivo envejecimiento de la pobla-
ciontraeriasucausaprincipal, noyaenelaumentodelaesperanzadevida,
sino-sobre todo-en la paulatina caida del indice de natalidad, lo cual, al igual
que sucedia con el incremento de la esperanza de vida, tampoco seria un feno-
meno nuevo'!, registrandose en 2013 en Espafia un crecimiento demografico
negativo del-0,43%?2.

Si al dato anterior, unimos el repunte del desempleo en nuestro pais'?, que
alcanzoen2012lacifrade 5.769.000 parados', tenemos comoresultadoadicio-
nal una caida paulatina de la tasa de reposiciéon o dependencia activos/pasi-
vos—esdecir—delnimero de personas ocupadas (y, por tanto, que cotizan)
por cada persona pasivacobrando pension's, tasa cuyareduccion-aligualque

11. Lacausaprincipaldelenvejecimiento delapoblaciénnoestantounamayorlongevidad
como las bajas tasas de natalidad; cfr., Vazquez Mariscal, Andrés (2004): <<Las refor-
masdelos Sistemas de Pensiones en Europa>>, Revistadel Ministeriode Trabajoy Asuntos
Sociales, nim. 54, Madrid, p. 41. Eldescenso de lanatalidad ya seria apreciable desde
1880; vid., Instituto Nacional de Prevision (1933): p. 162. El estudio de los coeficientes
de natalidad y mortalidad a partir de 1900 permitiria observar que ambos son descenden-
tes; cfr., Riaza Ballesteros, José Maria (1958): <<Analisis del paro forzoso en Espafia>>,
Cuadernos de Politica Social, nim. 37, Madrid, p. 11. En cualquier caso, parece indudable
lainfluencia reciproca entre la situacién demografica de un pais y el Sistema de Seguridad
Social que se adopte; cfr., Mut Remola, Enrique (1972): <<El Sistema de la Seguridad
Social (Condicionamientos Sociolégicos y Politicos>>, Revista de Politica Social, nim. 94,
Madrid, p.35.

12. Consejo Econémico y Social (2013): p. 457.

13. Entendiendo por paro forzoso o desempleo, siguiendo al efecto aladoctrina mas tra-
dicional, toda situaciéon en que se encuentra quien—estando apto paratrabajar—hade
permanecer sin prestar trabajo por causas independientes a suvoluntad; vid., Alonso
Olea, Manuel, y Tortuero Plaza, José Luis (1985): <<El paro forzoso. Clases y asegura-
miento>>, Revistade Politica Social, nim. 145, Madrid, p. 8. Todo ello, sin olvidarqueel
denominado seguro de paro seria un instrumento meramente secundario, pues no evita-
ria el desempleo, sino que tan solo paliaria sus efectos; vid., Salvador Bullon, Pablo, y
Salvador Bullén, Hilario (1955): El seguro contra el paro forzoso, Ministerio de Trabajo,
Instituto Nacional de Prevision, Direccion de Servicios Especiales, publicacion Num. 905,
Madrid, pp. 9y 11.

14. Como diferencia entre los 23.051.000 activos y los 17.282.000 ocupados, previéndose que
en 2013 el desempleo alcance una tasa del 27,2%; vid., Consejo Econdémico y Social
(2013):pp.272y276.Lascifrasexpuestasnadatiene quever conlaevoluciondeldesem-
pleo ennuestro pais en la primera mitad del siglo pasado, desde que se comenzaron a
tener estadisticas fiables al efecto, cuya tasa media mensual pasoé de los 618.947 desem-
pleados en 1933 a 107.178 en 1953; vid., Riaza Ballesteros, José Maria, (1958): p. 18.

15. Tasaalaque, segin advierten los expertos, es muy sensible el sistema espafiol de pensio-
nes de reparto; vid., Ministerio de Empleo y Seguridad Social (2013): p. 5. En cuanto
alaesencialidad delaratioactivos/pasivos paralasostenibilidad del sistema publicode
pensiones, ver Ojeda Avilés, Antonio (2005): <<La Seguridad Social y su futuro: ¢Ajuste
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ocurre con el fenémeno demografico del envejecimiento de la poblacién - tam-
poco es un hecho nuevo'®, habiéndose situado en nuestro pais en 2010 la tasa
de dependencia econémica en el 42,1%'"7, siendo bastante pesimistas las pro-
yeccionesdefuturosobrelaevoluciondelatasadereposicionodependencia
activos/pasivosdeaquia2050'¢, sobretodoteniendoen cuentala caidagradual
de las cotizaciones sociales, que — representando el 85,3% de los ingresos no
financierosde nuestro Sistema de Seguridad Social -retrocedieronen2012un
-3,9%enrelaciona2011,perdiéndoseen2012un-4,5%detrabajadoresafilia-
dos y en alta laboral (787.241 trabajadores), pasandose de 17.229.922 trabajado-
resenaltaen2011a16.442.681en2012%,y—porello-elreto europeo a medio
plazo consistira en mantener un adecuado nivel de cobertura en un escenario
marcado por tasas crecientes de poblacion pasiva®.

o reconversion?>>, Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, nim. 59, Madrid,
p.17.Entalsituacion, elconflictointergeneracionalestaservido, sobretodoteniendoen
cuentalalogicainternadelsistema financiero dereparto (basadoenel principiode soli-
daridad), haciéndosenecesarioestablecerunequilibrio entrelaprotecciéndelostraba-
jadoresenactivoylos trabajadores pasivos, sinel cual seradificil que el sistema pueda
mantenerse; cfr., Monereo Pérez (2008): pp. 107y 108

16. Yaenel primer tercio del siglo pasado, en todos los paises comenzoé aincrementarse la
proporciondelas personasde 65 omasanosdeedad enrelacion conlapoblaciénactiva;
vid., Instituto Nacional de Previsién (1933): p. 211. Si a la baja tasa de natalidad, com-
binada conunamayorlongevidad, se anade latendenciaalajubilacion cadavezaeda-
des mas tempranas, se hace evidente que el incremento del porcentaje de la poblacion
pensionista sobre la poblacién activa esta ejerciendo una enorme presion en los sistemas
publicosdefinanciacion;cfr., VazquezMariscal (2004):p. 35. Delos 5,2 activos por jubi-
ladoen 1985 se pasariaa 2,2 activos por jubilado en 2050; cfr., Villa Gily Lépez Cumbre
(2008):p.395. Enunfuturocercanoelefectodelatasadefertilidad enelenvejecimiento
seracero,demodoquelas cohortes entrantesysalientes serandeigual dimensién;cfr.,
Antolin (2012): p. 15.

17.  Por tasadedependenciaeconomica se entiende, aestos efectos, el porcentaje de poblacién
inactivamayorde65anosenrelaciénconlapoblaciénocupadacomprendidaentrelos20
y los 64 afios; vid., Consejo Econémico y Social (2013): pp. 580y 581.

18. Larelacion entre el nimero de trabajadores potenciales y los mayores de 65 afios caera del
4alen2000hastael2alen2050;cfr., VazquezMariscal (2004): p. 37.En2050, laratio
entre cotizantes y pensionistas sera poco mas de un cotizante por cada pensionista; vid.,
OjedaAvilés (2005): p. 15. Suponiendo quelaedadlegaldejubilacionfuerade 67 afios, la
tasa de dependencia seria del 49,65% en 2049, siendo en dicho afiola ratio entre ocupados
y pensionistas —suponiendo una tasa de empleo del 70% —inferior a 1,5; vid., Jimeno, Juan
Francisco (2012): <<Sistemade pensionesymercado de trabajo>>, Seminario La reforma
del sistema de pensiones en Espaiia (Santander 2011), Ministerio de Empleoy Seguridad
Social, Madrid, p. 142. Latasadedependencia, entendida como poblaciénde 65 6 mas
anosenrelaciénconlapoblaciondeentre 15y 64 anos, pasaradel26%en2010al50%en
2050, pasando la tasa de dependencia econémica — definida como el porcentaje de pensio-
nistas y desempleados en relacion con la poblacion ocupada —del 65% actual hasta el 79%
en2050 (suponiendouna tasadeempleodel 75%); ¢fr., Comisiéon Europea (2012):p. 7.

19. Consejo Econémicoy Social (2013): pp. 594y 597.

20. Tortuero Plaza, José Luis, y Aguila Cazorla, Olimpia Del (2004): <<Los sistemas de
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3. Lacrisis econdmica como mera coyuntura ciclicaenlatasa de
reposicion

Paraconcluirel presente epigrafe sobrelos problemasde sostenibilidad
del sistema publico de pensiones, tan solo apuntar que el actual ciclo econé-
micorecesivo suponeunameracircunstanciacoyuntural que—como toda
crisis economica - afecta al nivel de empleo y, por tanto, también a la tasa
dereposicionodependenciaantescitada, sibieneslacrisisdemograficadel
gradual envejecimiento de la poblacion la que contintia siendo - una vez mas
- el auténtico problema que afecta a la sostenibilidad economica de los siste-
mas publicos de proteccion social?!, si bien la actual crisis econémica — como
todas-haoriginado movimientos de reforma de los sistemas de pensiones,
lo cual tampoco constituye un fenémeno novedoso??.

pensiones en Europa y Latinoamérica: realidades, expectativas e ideas para un debate>>,
Revista del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, nam. 54, Madrid, p. 59.

21. Elimpacto delacrisis econémica seria un problema a cortoy medio plazo, pero el pro-
blema esencial continuaria siendo el envejecimiento de la poblacién, problema éste a
largoplazo quetansolovariariaencuantoalaformaenqueafectaalosdiferentes siste-
masdepensiones, privadosopublicos,derepartoodecapitalizacién;cfr.,Antolin (2012):
p-13.Elsistemadepensionesrequiereunareforma, peronoporlacrisis econémica, sino
porlaexistenciadeunacrisisdemogréafica;cfr., Conde-Ruiz,Ignacio (2012):<<Elsistema
de pensiones tras la reforma: proyecciones de gasto, efectos y sostenibilidad>>, Seminario
La reforma del sistema de pensiones en Esparia (Santander 2011), Ministerio de Empleo y
Seguridad Social, Madrid, p. 99. Lo que haria necesaria la reforma del sistema de pensio-
nes no serialacrisis econoémica, sino el envejecimiento de la poblacion y el consecuente
volumen de gastos futuros; ¢fr., Quilez, Maria Teresa (2012): <<El sistema de pensiones
tras la reforma: proyecciones de gasto, efectos y sostenibilidad>>, Seminario La reforma
del sistema de pensiones en Esparia (Santander 2011), Ministerio de Empleoy Seguridad
Social, Madrid, p.173.Elparoylosmenoresniveles de PIBagravarianlos problemasde
sostenibilidad, pero en modo alguno los crearian; cfr., Ministerio de Empleo y Seguri-
dad Social (2013): p. 5.

22. Lasreformasdelos mecanismos de proteccion social han venido siempre precedidos de
graves crisis econémicas; cfr., Manrique Lopez, Fernando (1985): <<La reforma de la
Seguridad Social>>, Revista de Politica Social, nim. 146, Madrid, p. 51. Yala crisis econo-
micapadecidaennuestro paisamediadosdeladécadadelos 80delsiglo pasadoinfluyo
sobrelosgastos,ampliandoselassituacionesdenecesidad,ysobrelosingresos—porla
caida de la produccion y de la renta — de la Seguridad Social; vid., Gonzalez Rabanal,
Maria De La Concepcion (1985): <<La crisis de la Seguridad Social en el marco de la
Constitucion>>, Revista de Politica Social, nim. 148, Madrid, p. 74. Elimpacto de la crisis
economica en los sistemas de pensiones de capitalizaciéon supuso la depreciacion a corto
plazo de los activos acumulados para su financiacion, si bien éstos se recuperaron a largo
plazo, mientras que enlos sistemas publicos dereparto la crisis econémica-yelconsi-
guienteaumentodeldesempleo—provocounareducciondeingresosyunaumentodelos
gastos; cfr., Antolin (2012): p. 14.
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II. EL SEGURO SOCIAL: LA SOLVENCIAA COSTADELA
SUFICIENCIA

1. La prevision como ahorro de futuro. Sus formas

Todaactividad previsora o, simplemente, de prevision, supone una con-
ducta de anticipacion actual de posibles sucesos futuros a los que hacer
frente, actividad de prevision que puede ser de primer grado —a través del
ahorrosimpleode meraacumulacionderecursos-ydesegundogradoode
ahorro organizado a través de lainstitucién del sequro, que va a suponer un
ahorro de capitales a interés compuesto parala cobertura futura de las nece-
sidadesderivadas delaactualizacion deun concretoriesgo®.

Lo anterior nos conecta con la idea de necesidad, que adquiere catego-
ria social en el Medievo al calor de las primeras organizaciones profesionales,
necesidades socialesqueinicialmente se afrontaranatravés delas primigenias
instituciones de socorroyayuda mutua-tales comolas Cofradias, Hermanda-
desyMontepios—sibien seraladenominada cuestion social, como situacionde
desamparo social delas clases obreras en el marco de la Revolucion Industrial,
eldetonante y origen del surgimiento de laidea del sequro social**, siendo en

23. Laprevisionsuponecontemplarlossucesosfuturosenordenaregularlaconductapre-
sente, anticipando lo futuro como proyeccién del pasado; cfr., Lopez Nufiez, Alvaro
(1943): Ideario de Prevision Social, Publicaciones del Instituto Nacional de Prevision,
Num. 561,Madrid, pp.9y 10. Seatribuye adJosé Maluquery Salvadorlateoriadelosdos
gradosdelaprevisién, cuales serian el delahorro clasico—entendido como simple acu-
mulacién de capitales—yeldelseguro, enelcualalinterés compuesto se une elfactorde
mortalidad, permitiendo el pago del capital enel momentonecesario; vid., Lopez Valen-
cia, Federico(1934): ElideariodeMaluquer, Publicaciones delInstitutoNacionaldePre-
vision,Num.406,Madrid, pp. 119y 120. Laprevisién puedeadoptarlaformadeahorro
individual (insuficiente e inaccesible para el asalariado), de ahorro organizado en cajas de
ahorroymontesdepiedad-sistemaésteenelquefaltalaideadesolidaridad —-demutua-
lidad,lacual se caracteriza porlasolidaridad insita en el socorro mutuo, reciprocoy no
lucrativo,asicomoenformadesegurosocialcomoculminaciéondelahorroorganizadoo
desegundo grado,amodode complementodel salarioydebeneficio diferido que genera
un auténtico derecho; vid., Gascony Marin, José (1944): Los Planes de Seguridad Social.
De la beneficencia al seguro, Publicaciones del Instituto Nacional de Previsiéon, Num. 582,
Madrid, pp. 24, 25, 27,28, 45y 53.

24. Elinfortunioylanecesidad adquierenlacategoriade problemasocialenlaépocamedie-
val, al comenzar a organizarse el trabajo por oficios y profesiones, surgiendo asi las Cofra-
dias (de naturaleza asistencial mediante el auxilio mutuo), las Hermandades - en las que
los beneficios otorgados se constituyen en auténticos derechos adquiridos previa cotiza-
cion -y los Montepios laicos surgidos a finales del siglo XVIII; vid., MartiBufill, Carlos
(1951): Tratado comparado de la Sequridad Social, Ministerio de Trabajo, Instituto Nacio-
nal de Prevision, Num. 843, Madrid, pp. 33 a 37. Seria el agravamiento de la cuestion social
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laAlemaniadefinalesdelsigloXIXdondeseinicieel primerensayodeun sis-
tema de seguros sociales obligatorios paralos obreros industriales, cubriendo
losriesgosdeenfermedad, accidentesdetrabajo, vejezeinvalidez?.

2. Los origenes del seguro social en Espafia

Existe unanimidad doctrinal en atribuir a Don José Maluquer y Salvador

la paternidad del seguro social espanol?®®, sin olvidar la tarea senera que en el
ambitodelaprimigeniaprevisionsocialrealizaron Don Alvaro LopezNuniez
y elactuario Don Federico H. Shaw?’.

25.

26.

27.

loque,anteelfracasodelas medidasrepresivas delorden politicoliberal, darialugaral
surgimientodelsegurosocialcomoproteccionporel Estadodelasclasestrabajadoras
frentealas masapremiantes situaciones denecesidad; cfr., Monereo Pérez (2008):p. 57.
Laimpotenciadel trabajador contralaexplotacion patronaldiolugaraunestadosocial
de inseguridad que se denominé problema o cuestion social, que trato de afrontarse a tra-
vés de la denominada politica social; ¢fr., Marti Bufill (1951): p. 41. La Previsién Social,
que engendro el Seguro Social, procuré culminar la escollera que la cuestion social habia
planteado;c¢fr., Sanchez Monis, Fernando (1960): <<Ensayo sobre el concepto de Segu-
ridad Social>>, Cuadernos de Politica Social, nim. 46, Madrid, p. 80. En igual direccién,
vid., Rodriguez—Pifiero y Bravo—Ferrer, Miguel (1964): <<ElEstado yla Seguridad
Social (notas ala Base Preliminar dela Ley de Bases dela Seguridad Social>>, Revista de
Politica Social, nim. 61, Madrid, p. 42.

El pistoletazo de salida del sistema de seguros sociales obligatorios de naturaleza profe-
sional, lodio el Mensaje Imperial del Emperador Guillermo, leido por Bismarck ante el
Reichstagel 17 de noviembre de 1881, fruto del cual fueron las Leyes de 13 de junio de 1883
—que aprobo el Seguro Obligatorio de Enfermedad —de 6 de julio de 1884, que aprobé el
Seguro Obligatoriode AccidentesdeTrabajo,yde22 dejuniode 1889, quecre6el Seguro
Obligatoriode Vejez e Invalidez; vid., Marti Bufill (1951): pp. 54y 55. El sujeto del seguro
social no seria elobrero en si, sino el trabajo, pues el riesgo garantizado por el seguro es
lapérdidadel trabajo poraccidente, muerte, vejez o paro forzoso, procediendo el seguro
socialobligatorioalemanarepartirentrelosaseguradoslapérdidasufridaporcadauno
de ellos cuando acaece un suceso fortuito con probabilidad cientificamente calculada,
de modo que las primas pagadas en el afio sufragarian los siniestros ocurridos durante el
mismo; vid., Lopez Valencia, Federico (1913): La accion patronal en el problema de los
retirosobreros, Publicaciones del Instituto Nacional de Prevision, Madrid, pp. 14,23y 34.
MartiBufill (1951): p. 68. Apdstol del seguro social, segun Pulido Fernandez, Angel
(1924): Biografia del Excelentisimo Sefior D. José Maluquer y Salvador, Consejero Delegado
del Instituto Nacional de Prevision, Instituto Nacional de Prevision, Madrid, p. 30; con
igual calificativo, vid., SartouyBaquero, José (1934): Elideario de Maluquer, Publica-
cionesdellnstituto Nacionalde Prevision, Num.427,Madrid, p. 7.Encuantoalafigura
de Maluquer como apélogo de la prevision social y como arquitecto social, vid., Lopez
Valencia (1934): pp. 7y 9.

Consideraladoctrina a Lopez Nunez como principal discipulo de Maluquer, al encau-
zar normativamente la técnica de la prevision social; en tal sentido, vid., Lopez Valen-
cia (1934): p. 13; Jordana de Pozas, Luis (1942): Elogio de Don Alvaro Lopez Niifiez,
PublicacionesdelInstituto Nacional de Prevision, Num. 551, Madrid, pp. 2y 14; LEAL
RAMOS, Leo6n (1950): El Instituto Nacional de Prevision, laboratorio inicial y preparador
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Desde el principio, y en base a su experiencia profesional, Maluquer

tomaraelseguromercantil-basadoenelcalculoactuarial de probabilida-
des — como punto de partida del primitivo seguro social, al que calificara
como matemitica de la solidaridad humana, fandada en bases cientificas,
que no empiricas, a fin de superar laimprevision que suponian los insufi-
cientes mecanismos de cobertura propios delacaridad?®, siendoasiquela
ciencia matematica actuarial del seguro mercantil fundamentara la técnica
conmutativa del naciente seguro social®’, en el cual los calculos actuariales

28.

29.

60

del ambiente espariol para la Seguridad Social, Ministerio de Trabajo, Publicaciones del
Instituto Nacional de Prevision, Num. 813, Madrid, p. 16. El actuario Federico H. Shaw,
cuya preparacion profesional procedia del seguro mercantil, adquirié el sentido social
necesario para adaptar las formulas algebraicas a las necesidades del mundo del trabajo;
vid., Lopez Nunez, Alvaro (1924): Elogiode Federico H. Shaw, Publicaciones del Instituto
Nacional de Prevision, Madrid, p. 7.

Maluquer, Doctor en Derecho, fue Secretario General delaentoncesimportantisima
sociedad de seguros <<La Equitativa>>, siendo Asesor General de Seguros en el entonces
MinisteriodelaGobernaciénhacia 1900,adondefuellamado paraorganizarelseguro
creado porlaLeyde Accidentes de Trabajo de 30 de enerode 1900; vid., Pulido Fer-
nandez (1924): p. 19; Lopez Valencia (1934): pp. 11y 12. La primera vez que Maluquer
expresasuideadelaprevisionsocialfueensucontestaciénescrita, enfecha28deagosto
de 1899, aunacartaenqueJosé Gonzalez Rothvoss—porentonces Gobernador Civilde
laprovinciade Santander—le consultabasobre el medio masidéneo paraaumentarla
eficaciasocialdelas Cajas de Ahorro, respondiéndole quelacienciadelaprevision tiene
dos bases fundamentales, cuales son el interés del capital y el calculo de probabilidades,
sugiriendo que aquellas debieran ampliar sus actividades hacia un seguro popular de
vidabasadoenlacienciadelseguro,ajustandosusoperacionesalcalculoactuarial, de
modo que pudiera responderse financieramente en todo momento a los compromisos
contraidos con los impositores; vid., Carbajosa Alvarez, Manuel (1934): El ideario de
Maluquer, Publicaciones delInstituto Nacional de Prevision, Num. 418, Madrid, pp. 26,
27y32;LopezValencia(1934):pp.33a35,86y87.Maluquersiempre consideréalseguro
como la formula matemidtica de la solidaridad humana; vid., Leal Ramos (1950): p. 11;
Lopez Valencia (1934): p. 62.
LaobraactuarialdelaPrevisiénsocialseconfigurariacomolaCienciapuestaalservicio
de la Justicia; vid., Jiménez, Inocencio (1934): Las inversiones de los fondos de prevision,
Publicaciones del Instituto Nacional de Prevision, Num. 433, Madrid, p. 32. Convocada
porRealDecretodel MinisteriodelaGobernacion,de 22 dejuliode 1904, yainiciativadel
Instituto NacionaldePrevision, una Conferenciade Cajasde Ahorro—celebradalosdias
19y20deoctubrededichoafo-sellegdalasconclusiéondequeunsistemade pensiones
habriadesujetarsealascondicionestécnicasdelseguro;vid.,LealRamos(1950):pp. 12y
13. Elincipiente seguro social iba a ser considerado como un sustituto del salario en situa-
ciones de cese o pérdida del trabajo; vid., Lopez Valencia (1934): p. 144; Monereo Pérez
(2008): p. 57. El seguro mercantil tiene naturaleza mutualista —pues el contrato de seguro
no seria otra cosa que una cobertura reciproca de una necesidad pecuniaria fortuita por
una masa de individuos sujetos a igual riesgo, a través del fondo acumulado por las apor-
tacionesdetodoslostomadoresdel seguro—teniendoel seguro social, por suparte, algo
demercantil,alconstituir tambiénenciertamedidaunacompraventa—-pueselasegu-
rado compra su prestacion a plazos, y el asegurador social (al igual que el mercantil) busca
laecuacionmatematica6ptimaentreelvalordelriesgoyeldelacuota—teniendotambién
el seguro social algo de mutualista, pues el activo ayuda al pasivo, las generaciones pre-
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y las proyecciones estadisticas serian determinantes a la hora de ajustar el
importe delaprima a pagaryelvalor dela prestacion a satisfacer®, yde ahi
que Maluquer revistiera la configuracion del seguro social sobre bases estric-
tamente cientificas, huyendo con ello de todo empirismo aleatorio, siendo
sumaxima mas conocida la de la obsesion por la solvencia, de modo que el
seguro estuviera siempre en 6ptimas condiciones econoémicas para hacer
frente a sucompromisos financieros®!, seguro social que—aun fundado en
lacienciaactuarial, aspecto éste yacriticado entonces—se dulcifico con la
nocion de cuota media, entendida como cotizaciéon uniforme para todo tipo
de trabajadores con independencia de su edad, pues de otro modo-y dado
que debia existir una necesaria correlacion entre la cuota a pagary laedad del
asegurado-denohaberse establecido tal cotizacion uniforme, una mayor
cuota patronal a pagar porlos trabajadores de mayor edad hubiera consti-
tuido una prima para que los empresarios emplearan alos mas jovenes en
detrimento de los trabajadores mas viejos, estableciéndose con tal cuota
media una gran mutualidad en la que la prima por los trabajadores de menor
edad cooperaba a costear la pensiéon de los de mayor edad?®?, y todo ello sin

sentes alas pasadasylos salarios altos alos bajos; vid., Aznar Embid, Severino (1942):
Las fronteras de los Sequros Sociales, Publicaciones del Instituto Nacional de Prevision,
Num. 547, Madrid, pp. 3y 4; Cabrera Bazan, José (1964): <<La responsabilidad de tercero
causantedeldafoyelnuevorégimen de Seguridad Social>>, Revistade PoliticaSocial,
num.61,Madrid, pp.284-286;ValpuestaGastaminza, EduardoMaria (2009): <<Teoria
general del contrato de seguro (conforme a la Ley espafiola)>>, Revista de Derecho y Nego-
cios, Centrode Estudios de Derecho Corporativo, Universidad de San Martin de Porres,
Facultad de Derecho, Afio 2, num. 3, Semestrell, Lima, Perq, p. 1.

30. Laconstrucciénracionaldelossegurossocialesdebiafundarseenlaestadisticayenel
calculo de probabilidades; vid., Huszar, Géza (1936): Sobre los problemas de la mate-
mdtica en la direccion racional de los seguros sociales, separata delnim. 140 - 142 de los
<<Anales del Instituto Nacional de Prevision>>, Madrid, p. 3. La importancia de la ciencia
actuarialenlosprimitivos segurossociales, hizo queelInstituto Nacionalde Prevision
designaseen 1909-comoprimerasesoractuarial-aM. Edmond Lefranq, Secretariode
la Asociacion Profesional de Actuarios Belgas, encomendandose al citado Instituto, por
Decretode S de marzo de 1910, el estudio de un proyecto de ley de organizacion de sus
servicios y—entre ellos—lacreacion de una Corporaciéon Nacional de Actuarios, puesla
cienciadelaprevision no seria otra cosaque unaramade las matematicas aplicadas;
vid.,Leal Ramos (1950): pp.23y24. Elpuntode partidadel segurosocial serialatécnica
conmutativaactuarial propiadelseguromercantil; vid., SAnchezMonis (1960):p.87.El
seguro social tomo prestada del privado la técnica actuarial, a fin de ajustar matematica-
mente la prima a pagar por el asegurado y la prestacion a satisfacer una vez actualizado el
riesgo; vid., Monereo Pérez (2008): p. 51.

31. Vid.,LépezNufiez(1924):p.8;PulidoFernandez(1924):pp.51y53;CarbajosaAlvarez
(1934):p. 52; LopezValencia (1934): pp. 60a 62; Sartoy y Baquero (1934): p. 134.

32. Vid., Jordana de Pozas, Luis (1925): El Instituto Nacional de Prevision. Su obra. Orienta-
cionespresentes delos segurossociales, Publicaciones del Instituto Nacional de Prevision,
Madrid, pp. 24 a 26. Algiin sector doctrinal atribuye la creacion de la cuota media al actua-
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olvidar las necesarias reservas técnicas del seguro social, integradas por las
cantidades acumuladas a lo largo del tiempo para poder hacer frente en cada
momento al abono delas prestaciones correspondientes®?.

3. Del ahorro voluntario subsidiado al forzoso: El Seguro Social
como servicio publico

El surgimiento en nuestro pais de los primeros seguros sociales obligato-
riosrespondié aun proceso gradual, que seinici6 —enun primer momento
- con un sistema de ahorro voluntario subvencionado, lo que dio en llamarse
elrégimendelibertadsubsidiada, que transité gradualmente alsistemadelos
seguros socialesobligatorios. Asi, por Leyde 27 defebrerode 19083 seorga-
niz6 elInstituto Nacional de Previsién, como gestor de operaciones derenta
vitalicia, diferida otemporal, afavor delas clases trabajadoras, mediante
imposiciones voluntarias tinicas o peridédicas bonificadas porel Estado, a
modode pensiondevejezde suscripcionvoluntaria, habiéndose de esperar
hasta el Real Decretode 11 de marzo de 1919% - por el que se establece un
régimendeintensificacionderetirosobreros—paraencontrarnosconelpri-
mer seguro social obligatorio espafol®, que establecié una pensiéon minima

rio Federico H. Shaw, quien ide6 una cuota patronal igual para todos los trabajadores con
independencia de su edad, amodo de prima individual aplicada en la cuenta de cada
asegurado conarreglo alaedad de cadaunoy-sibien el empleador pagabaigual cuota
porelobreroviejoyporeljoven—elseguro aplicaba, aefectos de pension, mayor primaal
primero, aefectosdequeambosllegaranalaedadderetiroconderechoaigual pension;
vid., Lopez Nufiez (1924): pp. 13y 14;Pulido Fernandez (1924): p. 47. Otro sector doctri-
nal, encambio, atribuye personalmente aJosé Maluquerlaidea dela cuotamedia; vid.,
Lopez Valencia (1934): p. 96; Leal Ramos (1950): p. 22.

33. Elllamado fesoro del seguro social, estaba integrado por las cantidades acumuladas que,
coneltranscursodeltiempoyeldevengodeintereses sobreaquellas, dabanlugaralas
cantidades necesarias para realizar el beneficio social esperado, determinandose las can-
tidades actuales precisas para que en el futuro pudieran convertirse en la suma a pagar;
vid.,LopezNunez(1943):pp.44y45.Lareservatécnica, tomadadel segurodevida, esta-
ria formada por la suma de las primas pagadas y de sus intereses anuales capitalizados, lo
quepermitiriaatenderalasobligacionesdecadaafoconformeibanvenciendo,deforma
queencadamomentolareservaseriaelvaloractualdelasobligacionesdelasegurador,
siendoésta—enciertamedida-latécnicainicialmenteaplicadaporellnstituto Nacional
dePrevision, gestordelos primerossegurossociales,amododecajanacionaldenatura-
lezamutuay cooperativa que permitia un aseguramiento a precio de coste; vid., Lopez
Valencia (1913): p. 40.

34. Gacetade Madrid, num. 60, de 29 de febrero de 1908.

35. Gacetade Madrid, num. 71, de 12 de marzo de 1919.

36. Sibiennosellevé alapractica hastalaaprobacion de suReglamento General por Real
Decretode21deenerode 1921 (GacetadeMadrid,nim.23,de23deenerode 1921)
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devejezdeunapesetadiaria, tratandosedeun seguro publicono contribu-
tivo — con una cuota patronal fija de 0,10 céntimos de peseta por cada dia
trabajado - a favor de los trabajadores asalariados con unas rentas anuales
por cualquier concepto que no excediesen de 4.000 pesetas (24,04.- €), clasifi-
candosealosaseguradosendosgrupos,losmenoresde45anos—que,como
regla, consolidarianalos 65afnosunapensionvitaliciadejubilaciondeuna
pesetadiaria—ylosmayoresde45anos,aloscuales selesabriaunalibreta
ocuentadecapitalizacionindividualenlasqueseacreditaban suscuotas,
exigiéndose en ambos supuestos una carencia minima capitalizada de 180
pesetas anuales (1,08.- €)%

Entalsentido,apuntarquetantoel primitivoretiroobrero—alquebre-
vemente acabamos dereferirnos—comolos sucesivos seguros sociales que
iran creandose, van air configurando una nocién de seguro social a modo
de sintesis entre la técnica mutualista y la del seguro privado, sintesis que va
a generar un seguro social articulado como un auténtico servicio ptublico no
lucrativo de prevision social, de forma quelosincipientes seguros sociales
apareceran como seguros obligatorios, de origen legal y gestionados por entes
publicos?®, seguros sociales cuya planificacion se proyecté en el Real Decreto

37. Lalibertad subsidiadafueunrégimendetransicionentreelsegurolibreyelobligatorio,
fomentando la prevision voluntaria con subsidios del Estado, régimen implantado origi-
nariamenteenBélgicaeltalia,ydespuésenalgunos cantonessuizosyenEspaia;vid.,
Lopez Valencia (1913): pp. 27 y 28. Elrégimen oficial de seguros populares, conocido
comodelibertad subsidiada, obligabaal Estado abonificarlasimposicionesvolunta-
riasdelosasegurados, suponiendoelrégimenobligatoriodeintensificaciéndel seguro
obreroun pasomasenlaprevisiénsocial, aplicandoladoctrina del riesgo profesionalal
seguroalestablecerunacotizacion patronalobligatoria;vid., LopezNufiez(1924):p. 13
.LasoperacionesinicialesdelInstituto Nacionalde Prevision fueronlasde constitucion
depensionesdevejezenrégimendelibertad subsidiada,desuscripcionvoluntariapara
losaseguradosydeobligadabonificacion parael Estado, habiendosidoutilizadoa31de
diciembre de 1924 por 101.845 personas, transitando dichorégimen—-mediadoel afio 1921
—alobligatoriodelretiroobrero,queen 1924 contabacon 1.635.150obreros concuentas
de seguro; vid., Jordana de Pozas (1925): pp. 18 y 19. La implantacion del seguro social
obligatorio supusoun proceso gradual, iniciadoconunrégimende pensionesderetiro
llamado de libertad subsidiada, constituyendo el retiro obrero obligatorio una intensifi-
caciondel seguro de vejez del sistema delibertad subsidiada, anadiendo comonovedad
unacuota patronal obligatoria; vid., Lopez Valencia (1934): pp. 79y 85. José Maluquer
disenéunmodelodesegurosocialgradual, queseinicié conunrégimendeseguropopu-
larvoluntario—denominadodelibertad subsidiada—afin deir preparandola conciencia
popular para el establecimiento del retiro obrero obligatorio; vid., Sartou y Baquero
(1934): pp. 74y 75. Sobre el transito normativo del régimen de libertad subsidiada al retiro
obrero obligatorio, vid., Marti Bufill (1951): pp. 68 a 70.

38. Latécnica del seguro social, sintesis de los mecanismos mutualistasy del seguro privado,
intentara corregir los defectos del seguro y de la mutualidad publificando el sistema, con-
figurandosecomosegurosobligatorios,deorigenlegalygestionados porentespublicos,
recurriéndosealatécnicadelseguro, peromoralizandolaacudiendoalanotadesuobli-
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de 20 de noviembre de 1919%, en lo que doctrinalmente lleg6 a calificarse
como un auténtico plan sistematizado de seguros sociales obligatorios*,
gestionados por el ya citado Instituto Nacional de Prevision, que funcioné
primordialmente comoun administrador publicodeunacajade pensiones
vitalicias diferidas en el desempenio de su papel legal de corporacion nacional
auténoma, si bien sus funciones se cifieron inicialmente tan solo a la provin-
cia de Madrid, actuando a través de Cajas colaboradoras provinciales y regio-
nales, gestionando, ademas de los seguros del régimen de libertad subsidiada
—cuales eran los Seguros voluntarios Infantil o de Dote, de Pensiones de vejez
yde Amortizacién de Préstamos—los Seguros Sociales Obligatorios (Retiro
Obrero, Maternidad, Accidentes de Trabajoy Paro Forzoso)*!.

gatoriedad, demodoque-teniendoelsegurosocialunanaturalezajuridico—publica
—sus prestaciones se materializarian en un auténtico servicio publico; cfr., Monereo
Pérez(2008):p.58.Elsegurosocial sediferenciariadelmercantilenque éste constituye
un negocio lucrativo, mientras que el seguro social seria un servicio publico no lucrativo,
coincidiendo ambos en que son mecanismos de prevision de segundo grado, asicomo
enlanecesidad detenerquedeterminarlaequivalenciaentrelosvaloresactualesdelos
cobrosyeldelospagosfuturosmedianteuncalculodeprobabilidades;vid.,Aznar Embid
(1942): pp. 5y 6. Elseguro social seriaun servicio publico queoriginariarelaciones de
Derecho publico, pues las obligaciones derivadas de aquel no serian deberes derivados del
contrato de trabajo, sino — precisamente —obligaciones de Derecho puiblico; vid., Pérez
Botija, Eugenio (1944): Elrégimen contencioso delos seguros sociales, Publicaciones
del Instituto Nacional de Previsién, Num. 571, Madrid, pp. 5, 30y 31. La técnica del seguro
social supuso la publificacion del sistema privado de seguros mediante la implantacion
desuobligatoriedadysusometimientoal Derechopublico,imponiendounasolidaridad
mutualista entre empresarios y trabajadores; vid., Rodriguez — Pifiero y Bravo — Ferrer
(1964):p.44.Adiferenciadelatécnicadelaasistenciasocial, meramentereparadora, el
seguro social constituiria una auténtica técnica de prevision social, pues responderia a un
caracter preventivo y reparador; vid., Marti Bufill (1951): p. 195.

39. Gacetade Madrid, num. 327, de 23 de noviembre de 1919.

40. Suarticulo 1°previ6 quelos Seguros alosque sereferialaLey de 27 defebrerode 1908,
propios del Instituto Nacional de Prevision y de sus 6rganos colaboradores, serian los reti-
rosobrerosy pensiones de vejez, las pensiones de supervivencia (viudedad y orfandad),
elseguropopulardevidayderenta,los segurosinfantiles diferidos, el seguro contrael
paroforzoso,lossegurosdeinvalidez,accidentes, enfermedad ymaternidad, asicomo
cualquier otraoperacionde prevision social basadaenelahorroquetuviera porbasela
vidahumana;vid.,LealRamos (1950): pp.42y43; MartiBufill (1951):pp. 71y 72.

41. Vid.,Loépez Valencia (1913): p. 29; Ministerio de Trabajo (1953): Los Seguros Sociales en
Esparinde1936a1960, Informe sobrelas actividadesyresultados delagestiondelInsti-
tuto Nacional de Prevision, presentado por su Director General Excmo. Sr. D. Luis Jordana
dePozas, Ministeriode Trabajo, | Asamblea generaldelInstituto Nacionalde Prevision,
Seccion I, Madrid, pp. 12y 13.
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4.Régimenfinanciero,riesgoaseguradoysolvenciaenel Seguro
Social

Por lo que respecta al régimen financiero de los primitivos seguros socia-
les obligatorios, decir que toda organizacion financiera del seguro se enca-
minaalaconsecuciéonde suequilibriofinanciero, constituyendo sistemas
financieros tradicionales en la ciencia del seguro el de capitalizacion - sis-
temaéste propuestofervientemente porJosé Maluquer—yeldereparto, sis-
temas en cuyas caracteristicas se incidira posteriormente, si bien adelantar
que en la capitalizacion se recaudan previamente las cantidades necesarias
para—acumulandolas junto a los intereses producidos por las mismas - aten-
deralaprestacionfutura, mientras que enel sistemadereparto seesperaa
que se produzcael siniestro paradistribuir el coste de sureparacion entre
losobligadosal pagodelseguro, deformaquelasgeneraciones presentesde
asegurados no estarian pagando sus actuales obligaciones de prevision, sino
las de las generaciones pasadas, pues el derecho a la correspondiente presta-
cibn nonace hasta que acaece el siniestro asegurado, adiferenciadelo que
sucede en el sistema de capitalizacion, en donde el derecho ala prestacion
surge desde elmomento mismo delabono delaprima*, sibien advertir que
no se aplicé un mismo régimen financiero uniforme para todos los seguros
sociales, elcualfueevolucionando coneltiempoy,asi, parael Retiro Obrero
Obligatorio —instaurado en 1919 - se estableci6é un régimen de capitalizaciéon
de cuota media financiado por los empresarios y por el Estado, para el Seguro
de Maternidad —creado por Real Decreto—Ley de 22 de marzo de 1929%-se
fijounrégimenfinancierodereparto, nutridoconaportacionesdel Estadoy
de las Corporaciones locales y con las cuotas de los patronos de las trabajado-
rasaseguradas, financiandose el Subsidio de Vejez—creado por Leyde 1 de
septiembrede 1939%, que sustituyé al Retiro Obrero,yqueluegoseintegro

42. Vid.,AznarEmbid (1942):pp.40y41.Laorganizaciénfinancieradelseguroseriaelcon-
juntode principios y reglas para equilibrar sus recursosy cargas; vid., Instituto Nacio-
naldePrevision (1933):p.201. ParaMaluquer, el sistema financierode capitalizacién del
seguro-mediante laacumulacién de cuotas sucesivas —constituiria una garantia parael
obreroasegurado;vid., Carbajosa Alvarez (1934): pp. 48 y49. Maluquer defendié parael
primitivo retiro obrero un sistema financiero de capitalizacion individual - formando una
reserva individual para cada asegurado - frente al sistema de reparto, no solo por razones
técnicas, sinotambién—-sobretodo—convistasalainversionsocialdeloscapitalescons-
tituidos; vid., Lopez Valencia (1934): pp. 97 y 98.

43. Gacetade Madrid nim. 83, de 24 de marzo de 1929.

44. Boletin Oficial del Estadonum. 252, de 9 de septiembre de 1939, norma ésta que sustituye
elrégimen de capitalizacion en el Retiro Obrero por el de pension fija, aumentando la
pension de una peseta diaria a tres pesetas diarias (articulo tercero), amén de convertir a
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en el postrer Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez (SOVI) por Decreto de
18.04.1947*-medianteun sistemaderepartonutrido con las aportaciones del
Estadoy las cotizaciones patronales®*.

Enlo que atafie al riesgo asegurado por la pension de vejez, decir que —
tanto ayer como hoy - éste sera el de la pérdida del salario a consecuencia
delceseeneltrabajoaunadeterminadaedad, sin atender necesariamente
alhechodesiel pensionistaconservaonotodaviala capacidad paratraba-
jar, constituyendo el trabajo la base del aseguramiento y de la cotizacion, asi
como el objeto del seguro social*’.

Para concluir el presente epigrafe, yen relacion ala solvencia o sosteni-
bilidad financiera del seguro social, decir que la misma - calculos cientificos
actuariales aparte - se debi6 en buena medida a la concatenacion de tres fac-
tores,unodecaractereconomicoylosotrosdosdenaturalezademografica.
Asi, elprincipalfactoreconomicodelasolvenciadelsegurosocialdevejez, al
menos inicialmente, fue precisamente la insuficiente prestacion econémica
proporcionada por aquel, pues su regulacion ya renuncié desde el princi-

las Cajas Colaboradoras del Instituto Nacional de Prevision en Delegaciones del mismo.

45. Boletin Oficialdel Estadonum. 125,de Sdemayode 1947, que cre6 la Caja Nacionaldel
SOVI, separando sus recursos de los procedentes de los restantes seguros sociales (arti-
culo tercero).

46. Vid.,AAVV (2005): Cursode Seguridad Social, coordinado por Alfredo Montoya Melgar,
Editorial Thomson-Civitas, 3.*edicion, Navarra, pp. 161y 162. En el primitivo Retiro
Obreroobligatorio, seinstauré unrégimen de capitalizacién colectiva paralas cotiza-
cionesobligatorias destinadasalosasegurados queentrasenenelseguro antes delos
45anosdeedad, asicomouno de capitalizacionindividual paralos que entraran enel
segurodespuésdedichaedad;vid.,Instituto NacionaldePrevision (1933):p.223.El
régimen financierodel SOVIeradereparto simple, sibienyaaprincipios delasegunda
mitad delsiglopasadoestabaenestudiolatransformaciéndedichorégimenenotrocon
fundamento actuarial, buscando la proporcionalidad técnica entre el valor de las pensio-
nesyelvolumen delas cotizaciones; vid., Marti Bufill (1951): p. 411.

47. Lacoberturadelriesgodevejezpuedeobedecer,bienaldeseodecolocartalvejezal
abrigodelamiseriacuando se estéimposibilitado para el trabajo—cubriéndose con ello
elriesgodeincapacidad-bienalaaspiracionde permitirlacesacioneneltrabajoapartir
de una edad determinada, buscandose en esta segunda alternativa un acto de prevision
odeahorro,considerandoselaedad entonces—nocomounaincapacidad presunta—sino
como lafinalizacion legitima en el trabajo, inclinandose laslegislaciones nacionales
vigentes (entonces) por este segundo concepto, distinguiendoentreelriesgodevejezyel
deinvalidez;vid.,Instituto NacionaldePrevision (1933): pp.36y37. Seraelelemento
objetivo del seguro, el riesgo, el que delimite su naturaleza, siendo el riesgo propio del
segurosociallafaltadetrabajoporimposibilidadfisicaosocial;vid., LopezNunez(1943):
pp-25y26.Elriesgoprotegidoporelsegurosocialseriatinico,eldelafaltadesalario;vid.,
Gascony Marin (1944): p. 64. El seguro social seria la institucion encaminada a proteger
elpeligro delafalta de salario, manteniendo el trabajo un doble relacion con el seguro
social,denaturaleza activa—en cuanto presupuestodeaseguramientoycotizaciéon-y
pasiva, en cuanto el trabajo seria precisamente el objeto del aseguramiento; vid., Marti
Bufill (1951): pp. 106y 129.
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pioaconfigurarlapensiéoncomounarentasustitutivadelsalariodejadode
percibir al cesar en el trabajo, constituyendo la primitiva pensién de vejez
del Retiro Obrero una prestacion econémica inicial, minima y transitoria de
mera subsistencia*. En cuanto a los factores demograficos que influyeron
positivamente en la solvencia del seguro social de vejez, tenemos — de un lado
-laremotaposibilidad dellegaracumplirenlaépocalaedadlegal dejubila-
cion, fijada en 1919 en los 65 afios (practicamente la misma establecida en la
actualidad)®, puesen 1916 solo el 35% de cada generacion alcanzaba esa edad
(alcanzandola hoy aproximadamente el 90%), lo que de suyo implicaba que
tansolounescaso porcentajedeaseguradosllegabanapercibir pensionde
jubilacion, teniendo—deotrolado—eldatodemograficode quelaesperanza
devidaapartir delos 65 afios de edad era, parael tercio de asegurados que
llegaban a esa edad, de escasamente diez afios (habiendo pasado aproxima-
damenteaveinteafiosenlaactualidad),locualhaciarelativamente cortoel
lapsodetiempo durante el cual cada pensionista cobraba su pension®.

48. Lapensiondevejezeraindependiente delas ganancias, pero se encontraba condicio-
nada por el valor adquirido porlas cotizaciones, y que se fijo — paralos asegurados con
anterioridad alos45anosdeedad-en365 pesetasanuales (2,19.-€),siendosuobjetivo
el de proporcionar un minimo de existencia; vid., Instituto Nacional de Prevision
(1933): pp. 56y 171. La pension garantizada por el Retiro Obrero de 365 pesetas anuales
se trataria de una pensiéon minima, calculada con las maximas precauciones impuestas
porlacarenciadelastablasdemortalidad espafiolasyporlaexistenciade gran nimero
deaseguradosdeedad avanzada, pension minima aquellaque serefeririaaun periodo
transitorio inicial, en el cual el obrero no cotizaba; cfr., Jordana de Pozas (1925): p. 32.
Nuncaexisti6 laintencion de quela pension del Retiro Obrero (una peseta diaria) fuese
lapensionnormalodefinitiva, sinounamerapensioninicial constituidaaexpensasdel
patronoy del Estado; vid., Leal Ramos (1950): p. 31.

49. Seconsideréquehaberfijadoenlaépocaunaedadlegalinferioralos65afnosparacausar
derechoala pensién devejez, hubieraelevadolas cotizaciones y gravado el seguro; vid.,
Carbajosa Alvarez (1934): p. 53. Los primeros seguros sociales europeos, al igual que
elespafiol, fijaronlaedadlegaldejubilaciénenlos 65 afios, caso de Alemania, Austria,
Bélgica, Checoslovaquia, Holanda, Hungria, Italia, Luxemburgo, Polonia (Departamentos
delOeste), Reino UnidoyRumania, siendolaedadlegallade 60 anosenBulgariayFran-
cia; vid., Instituto Nacional de Prevision (1933): pp. 38y 39.

50. En1920,laesperanzamediadevidaalnacersesituabaenlos41,2anos,siendolaespe-
ranzamediadevidaapartirdelos65anosdeedadde 10,2anos, mientrasqueen2005los
citados datos medios eran—respectivamente—de 80,2 anosyde 19,2 afios; vid., Zubiri
(2009):p. 53.En practicamenteun siglo,laesperanzadevidaalnacerhabriapasadode
los34,8anosacercade81,deformaqueen 1916soloel35%decadageneracionllegabaa
cumplirlos65anosdeedad,llegandohoyal 90%;vid., Conde-Ruiz(2012):p. 100.
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III. DEL SEGURO SOCIAL A LA SEGURIDAD SOCIAL:
LA SUFICIENCIA A COSTA DE LASOLVENCIA

1. Laidea de Seguridad Social como derechoy como cuestion
politica y econémica

Eltérmino Seguridad Social se acuiia por vez primera en los Estados Uni-
dos,delamanodesuLeydeSeguridad Socialde 14deagostode 1935 (Social
Security Act), alcanzando eco mundial tras la Carta del Atlantico de 1941,
cuyo punto V usé dicho término para definir unos de los principales objetivos
de lo que seria afios después la Organizacion de las Naciones Unidas?®!, intro-
duciéndose la expresion sistema espariol de Sequridad Social en el parrafo
cuarto delaparte expositiva del Decreto de 14 dejuliode 1950 porelque se
reorganizaellnstitutoNacionaldePrevisions?, sibien—-masimportanteque
eltérminoensi-loseralaideade Sequridad Social comoun derechosubje-
tivo de ambito universal, idea que ira surgiendo bajo las nuevas concepciones
que sobrela proteccion socialincluyé Lord Beveridge en sus famosos infor-
mes Social Insurance and Allied Services (1941) y Full Employment in a Free
Society(1944)%,ideade Seguridad Social cuyo objetivo—segun serecogioé en
elpunto4°delaDeclaracion de Santiago de Chile de 1942 —se traduciriaen
crear, mantener y acrecentar el valor intelectual, moral y fisico de las genera-

51. Vid., Pérez Lefiero, José (1953): <<La Seguridad Social como concepto>>, Cuadernos de
Politica Social, niim. 17, Madrid, p. 48; Hernainz Marquez, Miguel (1954): <<Considera-
ciones sobre nuestra Seguridad Social>>, Cuadernos de Politica Social, nim. 22, Madrid,
p-110;MutRemola (1972):p.28, sibieneste autor pone en bocade Simén Bolivarlaacu-
nacion del término seguridad social, al proclamar El Libertador en su discurso de Angos-
turaque <<Elsistemade gobiernomas perfecto esaquelque produce...,mayor sumade
seguridad social...>> (cfr., p. cit.).

52. BoletinOficialdelEstadontim. 199,de 18dejuliode 1950;vid., MutRemola(1972):p.29.
Recordar que el Instituto Nacional de Prevision acordd, en 1946, la creacion de la primera
Catedrade Seguridad Social, adscrita ala Universidad de Madrid, enla que se encon-
traba representada la Facultad de Ciencias Politicas y Econémicas y el propio Instituto;
cfr., Ministerio de Trabajo (1953): p. 96.

53. Los principales caracteres del sistema propuesto por Willian Beveridge eran los de unifi-
caciondelossegurossociales,launiversalizaciéndelaprotecciénsocialatodalapobla-
cion,laextension delaprotecciéon atodasituacién denecesidad social ylafinanciacion
tripartita, peroconimportante participacion estatal; vid., Monereo Pérez (2008): p. 62.
Elpropédsitofundamental del Plan Beveridge fue establecerunsistemadecoberturade
las necesidades sociales a través de la redistribucion de la renta; vid., Montoya Melgar,
Alfredo (2012): Derechodel Trabajo,33*ed., Ed. Tecnos (GrupoAnaya, S. A.), Madrid, p.
614.
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ciones activas, preparar el camino alas venideras y sostener alas desplazadas
de lavida productivas*.

En cualquier caso, tener en cuenta que-ya desde un principio—laidea
de Seguridad Social vaa suponer, tanto en su disefio como en sumodelode
financiacion, unaideacompleja,quevaaencontrarse predeterminada por
factores de naturaleza politica y economica® y, por ello, toda politica de Segu-
ridad Social constituirda una cuestién politica compleja de naturaleza eco-
nomica y redistributiva®®, dada las enormes repercusiones en las economias
nacionales de los sistemas universales de Seguridad Social®” en atencién a su
funcion primordial de redistribucion de larentass.

2. El Seguro Social como esenciay punto de partidadela
Seguridad Social

Aunquelanuevaideade Seguridad Social,comoderechosubjetivouni-
versal, comienza porabandonarlatécnica propiadel seguro socialvigente

54. Vid.,GasconyMarin (1944): pp. 19y 21; Marti Bufill (1951): pp. 169y 170.

55. Ladistribucion de lo que deba de cotizarse entre los trabajadores asegurados, los emplea-
doresylos poderes publicos depende, en cualquier pais, de factores econémicos y poli-
ticos;vid., Instituto Nacionalde Prevision (1933): p. 181.ElderechoalaSeguridad
Socialnoseriaunderechodecaracterabsoluto, sinocondicionado porfactores denatu-
ralezapoliticayecondmica,debiendobuscarseunanecesariaconexionentrelapolitica
econoémicay la politica social; vid., Marti Bufill (1951):pp. 113y 177.Lafinanciaciénde
un sistema de Seguridad Social dependeria de su caracter y extension, y la determinacion
de los riesgos susceptibles de aseguramiento dependeria de las concepciones politicas y
socialesimperantesencadamomentoylugar;vid., SdinzdeBujanda, Fernando (1952):
<<Aspecto financiero de la Seguridad Social>>, Cuadernos de Politica Social, nam. 15,
Madrid, pp. 25y26. El fenémeno financiero es considerado como de eleccién u opcién
politica, al igual que el acto econémico; vid., Mut Remola (1972): p. 62.

56. Una politica de Seguridad Social resultaria de la suma de tres politicas, economica, sani-
tariaydedistribucién deingresos;vid., Marti Bufill (1951): pp. 178y 179.La Seguridad
Social se presentaria como un problema politico complejo que englobaria factores econé-
micos y demograficos; vid., Mut Remola (1972): p. 44.

57. LaSeguridad Social esunaobraeconémicamas quejuridica; vid., Pérez Lefiero (1953):
p.63.Unpeligroderivadodelaimplantaciondeun Sistemade Seguridad Social seriael
desurepercusiéoneconémica;vid., HernainzMarquez(1954):pp. 115y 116.ElSistemade
Seguridad Socialadoptadoencadapaisestariaenrelacionconsusituacioneconémica;
vid., Mut Remola (1972): p. 36.

58. La Seguridad Social detraeria renta, a modo de transferencias entre personas y grupos
deunciertonivelecondémicohaciaotrosmasnecesitados, distribuyendolarentanacio-
nal mediante prestaciones sustitutivas del salario; vid., Fagoaga Gutiérrez — Solana,
Miguel (1967): <<Desarrollo econémico y Seguridad Social>>, Revista de Politica Social,
num. 76, Madrid, pp. 10-11; en igual sentido, Mut Remola (1972): p. 54
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hasta entonces®, lo cierto es que el seguro social constituira su punto de par-
tiday —ayer como hoy - también su elemento primordial, aunque no el inico®,
y—-porello—elprimer pasoennuestropaishacialaedificacion deun sistema
de Seguridad Social fue procederalaunificacion normativadelosseguros
socialesexistentes,loquesupondria,noyaunseguroconriesgounico, sino
eltrasladodelaideaderiesgoaladenecesidad,identidad decoberturaante
igual situacion de necesidad y gestion publica por un organismo Gnico®' y —asi
- porsendosDecretosde29dediciembrede 1948%, sesimplificoyunificola
afiliacionycotizacionenlos Seguros Socialesde Vejez, Invalidezy Enferme-
dad, unificandose también la nocién de salario aplicable a todos los seguros
y subsidios sociales, normas éstas que comenzaron la apertura del camino
hacialainstauracion de un Sistema de Seguridad Social.

59. ElSeguroSocialdejadeserunseguro técnico parapasaraserunestadodenecesidad;
vid., Marti Bufill (1951): p. 392. La Seguridad Social seria diferente del seguro social,
constituyendo-segin Willian Beveridge—unarentadereemplazodelsalario cuyaper-
cepcion cesao cuyanecesidad seintensifica, y elloconindependenciadelacausadetal
pérdida, abandonandose conello latécnica del seguro social, pues ahora se pondra el
acento,noyaenlaproporcionalidad cuota—-prestacion, sinoenladistribuciondeingre-
sos,compensandoseloselementos masricosylosmasnecesitados;vid., Cuenca,Juan
AntonioDe (1951): Gestiondela Seguridad Social, Ministerio de Trabajo, InstitutoNacio-
nal de Prevision, Direccion de Servicios Especiales, publicacion 846, Madrid, pp. 32, 33, 42
y43.

60. Sibien el seguro social no seriala totalidad de la Seguridad Social, siseria su elemento pri-
mordial;vid., Leal Ramos (1950): pp. 51 a53;enlamismadireccion, Pérez Lefiero (1953):
pp-44y45.ElSeguro Social constituirialapolitica basica dela Seguridad Social; vid.,
Marti Bufill (1951): p. 200. Constituiria también el seguro social el elemento formal de
laSeguridad Social,amododeenlaceentresuselementos personalesymateriales;vid.,
Perpina Rodriguez, Antonio (1952): Filosofia de la Seguridad Social. Ontologia de la
prevision actual, Ministerio de Trabajo, Instituto Nacional de Prevision, publicacién 849,
Madrid, p. 181. El punto de partida de la Seguridad Social seria el de la meta alcanzada por
el seguro social; ¢fr., Sanchez Monis (1960): p. 88.

61. Podriaconfigurarselaunificaciéndelossegurossocialescomolaconsideraciondeun
riesgounico,lapérdidadesalarioporcualquiercausa;vid., LopezValencia(1934):p. 144.
No obstante, otro sector doctrinal consideraria que la unificacion de los seguros sociales
noimplicarialacoberturadeunriesgotnico,sinoidentidaddecoberturaantelamisma
necesidady gestién por organismo tinico; vid., Leal Ramos (1950): pp. 54y 55; enigual
sentido, CUENCA (1951): pp. 19y 20. La unificacién en nuestro pais de los seguros sociales
supusoeltrasladodelaideaderiesgoaladenecesidad, tratandoderomperelsinalagma
cotizacion - prestacion; vid., Monereo Pérez (2008): p. 59.

62. Boletin Oficial del Estadonum. 18, de 18 de enero de 1949.
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3. LaLeysobreBasesdelaSeguridad Social de1963 como
ruptura con la técnica del seguro social

Laanunciada evolucion desde la Prevision Social haciaun Sistema de
Seguridad Social, principiada ya desde la unificacion de la gestion de los
seguros sociales obligatorios, se corona conlaLey 193/1963, de 28 de diciem-
bre, sobre Bases de la Seguridad Social®®, que propicié el transito hacia el
nuevo sistema para — entre otros motivos — superar las imperfecciones de que
adolecian los seguros sociales obligatorios®, procediendo para ello, en primer
término, a sustituir la nocion de riesgo - propia del seguro social, y que deter-
minaba su configuracion—porla de necesidad a protegerss, configurando, en

63. Boletin Oficial del Estado num. 312, de 30 de diciembre de 1963. Recordar que dicha Ley,
enaplicaciéondeloprevistoensuarticulosegundo, fuedesarrolladaporsutextoarticu-
lado primero, aprobadoporDecreto907/1966,de21 deabril (Boletin Oficialdel Estado
nuam. 96, de 22 de abril de 1966), que inicid en nuestro pais la puesta en marcha del Sistema
deSeguridad Socialdesdeel 1deenerode 1967 (almenos,enloquealRégimen Generalse
refiere; vid., Disposicién Final Primera, apartado 2), norma ésta desarrollada y modificada
por numerosas normas posteriores, modificaciones recogidas posteriormente en el texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social - aprobado por Decreto 2065/1974, de
30demayo(BoletinOficialdelEstadontm. 173,de20dejuliode 1974)-normaéstadero-
gadaysustituida,asuvez, porelvigentetextorefundidodelaLey GeneraldelaSeguridad
Social, aprobadoporReal Decreto Legislativo 1/1994,de 20 dejunio (Boletin Oficialdel
Estadonum. 154, de 29 de junio de 1994).

64. Los seguros sociales mostraban una serie de imperfecciones y lagunas que fueron trans-
formandolaideaclasicadelaPrevision Social, paraacufiarlanuevaideade Seguridad
Social; cfr., Rodriguez - Pineroy Bravo - Ferrer (1964): p. 47. La Ley de Bases de la Segu-
ridad Social, de 1963, mas que corregir las deficiencias de los seguros sociales, erigiria un
Sistemade Seguridad Social consecuenciadelprocesoevolutivodelaPrevision Social;
cfr., Redecillas Lopez de Sabando, Antonio (1964): <<Aspectos econdmico - financie-
ros de la Seguridad Social y suregulacion en lanueva Ley de Bases>>, Revista de Politica
Social, nim. 61, Madrid, p. 86. El seguro social adoleci6é de imperfecciones como meca-
nismodeprotecciénsocial, pueslimité suambitosubjetivoalostrabajadores porcuenta
ajena, seligbalanociénderiesgo (cadariesgooriginabaunseguro)yerauninstrumento
meramentedefensivoyreparador,aloque seunieronproblemasdefinanciacioén, de pro-
teccion (tratandodiferenciadamente unamismasituaciéndenecesidad)yde gestionno
racionalizada; vid., Monereo Pérez (2008): p. 58. Al efecto, recordar que el niimero Uno
delapartado I (<<Justificacion y directrices dela Ley>>) de la parte expositivadelaLeyde
Bases, ya afirmaba que <<..., parece llegado el momento de operar el transito de un conjunto
de Seguros Sociales a un sistema de Seguridad Social>>..

65. EnlaLeydeBasesdesaparecieronlosdiversossegurossocialesaldesecharlanocionde
riesgo,integrandolosenelnuevo sistema; vid., Bayon Chacon, Gaspar (1964): <<Lospro-
blemas de personalidad en la Ley de Bases de la Seguridad Social>>, Revista de Politica
Social,nim. 61,Madrid, p. 30.Yaen elniimero Dosdelapartado II (<<Acciénprotectora
delaSeguridad Social>>) delaparte expositivadelaLeyde Bases, se podialeerque<<...,
la Ley evita la nocion de riesgo, que sustituye por las situaciones o contingencias... [lo que]...
marca una linea... entre la Seguridad Social... y los Seguros Sociales..., basados en la idea
de riesgo,...>>, favoreciéndose <<..., la conjunta consideracion de las... contingencias pro-
tegidas para conseguir... la uniformidad de las prestaciones ante un mismo evento>>, lo
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segundo lugar, a la Seguridad Social como un auténtico servicio publico sin
animo delucro®®, y—entercer lugar, y sibienla Ley de Bases rechaz6 la uni-
versalidad porimposible enlasituacion de entonces—-sinembargoextendio
suambito de coberturaatodalapoblaciéon activa, lo que, en cierta medida,
supondriaun primer handicap en lo que ala sostenibilidad financiera del
sistema serefiere®.

4. La sostenibilidad en la Ley sobre Bases de la Seguridad Social
como autofinanciacién contributiva de reparto

Deloexpuestohastaahora,secoligequelalLeysobre BasesdelaSeguri-
dad Social supuso un cambio radical de orientacién del afiejo mecanismo de
los seguros sociales, basado enlanocion de riesgo—que determinaba, como

cual <<... obedece al proposito de prestar mds atencion al infortunio que a las causas>>,
reiterandose en el apartado Uno, Base Primera (<<Declaraciones generales>>), tal princi-
pio de la consideraciéon conjunta de las contingencias protegidas. El Sistema de Seguridad
Social se fundaria en las nociones de contingencias y de situaciones protegidas, referidas
—-respectivamente—aloshechosdeterminantesdelotorgamientodeprestaciones (asi,la
enfermedad oelaccidente, por ejemplo) yasus consecuencias sobrelasalud,losingre-
sosolos gastosdelasegurado (por suinvalidez o fallecimiento, por ejemplo), optandoel
articulo 41 de la Constituciéon de 1978 — en consecuencia — por la expresion situaciones de
necesidad, querelegaalaclasicaderiesgo;vid., Montoya Melgar (2012):p. 621.

66. LaLeydeBasesconfigurdéalaSeguridad SocialcomounafunciéondelEstado;vid., Rodri-
guez - Pinero y Bravo - Ferrer (1964): p. 57. La técnica adecuada a la Seguridad Social
seria la propia del servicio publico, de forma que — producido el siniestro — el sistema
concede automaticamente las prestaciones, prescindiéndose de la idea de contrapresta-
cién, asicomodelamutualidadyaleatoriedad propias del seguro privado; vid., Cabrera
Bazan (1964):p.290. Estasupresiondelanimo delucroenla gestion, establecidaenla
LeydeBases, propicié—siendoéstatan solounmeroProyectodeLey—-lafuerte oposiciéon
delSindicato Nacionaldel Seguro, yello porlaquiebra, desde 31 dediciembre de 1965,
del aseguramiento mercantil de los accidentes de trabajo; vid., Maravall Casenoves,
Héctor (1964): <<LaLeydeBasesdelaSeguridad Socialyelsegurodeaccidentesdetra-
bajo>>, Revistade Politica Social, nim. 61, Madrid, pp. 253 y254. En tal sentido, recordar
que el nimero Cinco del apartado I (<<Justificacién y directrices de la Ley>>) dela parte
expositivadela Leyde Bases, proclamoélainexistenciade animodelucrocomo mévilen
la actuacion de la Seguridad Social, principio reiterado en el apartado Uno, Base Primera
(<<Declaraciones generales>>).

67. Vid.,Rodriguez-PineroyBravo-Ferrer (1964):p.51.Afinesde 1963, practicamente
toda la poblacion activa espanola estaba amparada por la prevision social, aproximada-
mente unos doce millones de personas; vid., Redecillas Lopezde Sabando (1964): pp. 87
y 88. El apartado Cinco, Base segunda (<<Campo de aplicacion>>), incluyé a todo tipo de
trabajadores, por cuenta ajena y por cuenta propia, funcionarios, socios cooperativistas,
trabajadoresdomésticosyestudiantes, procediendolos ntiimeros Seisy Ochoaincluir—
conforme se dispusiese en normativa especifica—alos espafioles noresidentes en Espana
y a los ciudadanos de paises iberoamericanos, de Portugal, Andorra y Filipinas.
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sehavisto, unapluralidad de seguros -y enlaobsesion porlasolvencia, pro-
cediendo a completar su integracion en un sistema tinico, en el cual la nocion
de situacion de necesidad a proteger desplazara a la de riesgo asegurado,
publificando el aseguramiento social, que vaa quedar desprovisto de todo
matiz mercantilista, buenapruebadelo cual seraelabandono del sistema
financierode capitalizacion de primas, generalizando el sistema financiero
contributivo de reparto, atenuado con unos fondos de reserva — como tributo
alviejomatizprivatistadelsegurosocial-yconlaprevisiondeaportaciones
publicas del Estado, sin olvidar que, en aras de alcanzar la suficiencia que no
lograronlaspensionesdevejezdelaextintaPrevision Social, se prevéque su
cuantiadejede serfijayseligue alimporte y tiempo cotizado®®.

Ental sentido, decir quela Ley de Bases concebira ahorala sostenibili-
dad delnuevo sistema comolacapacidad de autofinanciacién contributiva
delas prestaciones econémicas—enespecial, delas correspondientes alas
pensiones—incidiendo paraelloendosvariables paramétricas fundamen-
tales, cuales seran las bases de cotizacion y los tipos porcentuales aplicables
alas mismas®’, procediéndose, en base al mencionado sistema financiero de

68. Y, asi, elntimero Uno del apartado I (<<Justificacion y directrices de la Ley>>) de la parte
expositiva de Ley de Bases, concebiala Seguridad Social <<... como una tareanacional
que impone sacrificios a los jovenes respecto de los viejos; a los sanos, respecto de los enfer-
mos; a los ocupados respecto de los que se hallan en... desempleo; a los vivos, respecto de
las familias de los fallecidos; a los que no tienen cargas familiares, respecto de los que las
tienen;...>>,consagrando conelloel principiode solidaridad intergeneracional, que fun-
damentaralaopcionfinancieraporunsistemadereparto,rezandoalefectoelpuntosiete
del citado apartado I que <<La financiacién de la Seguridad Social espafiola se ha estruc-
turado mediante el sistema de pagos anuales en amplios periodos de tiempo, procedimiento
que impone la corriente intergeneracional y que asimismo es aconsejado... por la Oficina
Internacional del Trabajo>>, afiadiendo mas adelante que <<...sehaprevisto. .. unos fondos
de reserva, que garantizardn el funcionamiento del sistema ante las diversas situaciones que
la coyuntura economica pueda plantear>>, previendo — por otro lado — el nimero Dos de
del apartado II (<<Accidn protectora de la Seguridad Social>>) de dicha parte expositiva
que <<A diferencia del sistema actual de doble pension de vejez y de jubilacion - de cuan-
tia fija la primera y variable,... en funcion del salario regulador, la segunda — la Ley hace
depender simultineamente el cilculo de la pension tinica que establece de la cuantia de las
bases y de los periodos de cotizacion>>.

69. Alefecto,recordarquesostenibilidad-conformeaclaraelInformedel Comitéde Expertos
sobre el factor de sostenibilidad del sistema puiblico de pensiones, de 2013 — quiere decir que
el sistema de pensiones se sostenga por si mismo; cfr., Ministerio de Empleo y Seguri-
dadSocial (2013):P.3. Lasbasesytasasdecotizacién constituirian variables paramé-
tricas de tipo social que estructurarian la Seguridad Social; vid., Redecillas Lopez de
Sabando (1964): p. 91. Mientras que en el seguro privado, la cuota de cotizacién actuaria
como una prima que guardaria una relacién sinalagmatica con la prestacion, en la Segu-
ridad Socialdichacuotayanoguardariadicharelacién,comolodemuestrael pagoauto-
matico de ciertas prestaciones economicas en determinadas circunstancias, habiendo
evolucionado en nuestro pais las modernas bases de cotizacion desde el sistema aplicado
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reparto, a repartir las cotizaciones actuales entre las pensiones vigentes, de
forma que las cotizaciones presentes paguen las pensiones actuales y gene-
renelderechoalasfuturas, todo ello como pristina manifestacion del prin-
cipio de solidaridad intergeneracional, en donde los asegurados activos van
pagando las pensiones de los pasivos, en lo que se ha venido a denominar
Sistema PAYG (Pay as you o)™, sistema financiero éste de reparto atempe-
rado-noobstante—porunosfondosdereservaalosqueacudirenlosciclos
deficitarios, es decir, cuando los ingresos por cotizaciones se vean rebasados
porelimporte de las pensiones contributivas a pagar en un periodo dado,
como —por cierto—haocurrido recientemente”.

enlos seguros sociales unificados—quelas cifré conreferencia al salario minimo mas
ciertasretribucionescomplementarias,conundivorciototalentretalesbasesylossala-
rios reales, pasandose luego a un sistema de bases tarifadas fijas — hasta llegar al actual
sistema, implantadoporlalLey24/1972,de21dejunio, definanciaciény perfecciona-
miento de la accion protectora del Régimen General de la Seguridad Social (Boletin Oficial
del Estado num. 149, de 22 de junio de 1972), conforme al cual la base de cotizacion estaria
integrada por la remuneracion total realmente percibida, si bien excluyendo determina-
dos conceptos retributivos y estableciendo limites minimos y maximos; vid., Montoya
Melgar (2012):pp.649,653y654. Encuantoalanaturalezadelacuotapatronal, tradi-
cionalmentehasidoconsideradacomounasuertedesalariodiferidodeltrabajador;vid.,
Aznar Embid (1942): p. 11; Lépez Nunez (1943): p. 59.

70. El apartado Setenta y nueve, Base decimoctava (<<Régimen econdmico financiero>>), de
la Ley de Bases, estableci6é que <<El sistema financiero serd de reparto... Se constituirin
Fondos de nivelacion mediante la acumulacion financiera de las diferencias anuales entre
la cuota media y la... prevista. ..., se constituiran, asimismo, Fondos de garantia para suplir
posibles déficits de cotizacion o excesos anormales de siniestrabilidad. Para... desempleo
y accidentes de trabajo se adoptardn los sistemas de financiacion que sus caracteristicas
exijan>>. Para la doctrina, el sistema financiero de reparto constituiria una manifestacion
del principio de solidaridad intergeneracional; vid., Marti Bufill (1951): p. 218; Redeci-
llas LopezdeSabando (1964):p.97; GonzalezRabanal (1985): pp.67y68; Vazquez
Mariscal (2004): p. 39; Tortuero Plazay Aguila Cazorla (2004): p. 63; Antolin (2012):
pp. 6y 7.

71. Vid.,Redecillas Lopezde Sabando (1964): p. 108. Elarticulo primero delReal Decreto
—-1ley28/2012, de 30 de noviembre, de medidas de consolidacion y garantia del sistema de
la Seguridad Social (Boletin Oficial del Estado num. 219, de 1 de diciembre de 2012), esta-
blecié que - paralos Ejercicios 2012, 2013y 2014 - el limite parala disposicién del Fondo de
ReservadelaSeguridad Socialseriaelequivalentealimportedeldéficit poroperaciones
nofinancieras,dejandoasisinefectoparatalesEjerciciosellimitededisposiciéndedicho
Fondoestablecidoenelarticulo4desuLeyreguladora-Ley28/2003,de29 de septiem-
bre,reguladoradel Fondo de Reservadela Seguridad Social (Boletin Oficial del Estado
num. 234, de 30 de septiembre de 2003) - fijado en el tres por ciento del importe resultante
delasumadelaspensionescontributivasydesusgastosdegestion, Fondoqueen2012
fue utilizado hasta en tres ocasiones, dado que - en términos de ejecuciéon presupuestaria
- elPresupuestodel Sistemade Seguridad Socialarrojo en2012undéficitdel 0,55%del
Producto Interior Bruto (5.812,53 millones de euros), pues los gastos no financieros crecie-
ronel 1,9%frentealretrocesodelosingresos enun2,5%, con déficit porvez primeradel
segmento contributivo, alsituarseelimportedelas cotizaciones pordebajodelgastoen
pensiones contributivas, estando dotado el Fondo de Reserva de la Seguridad Social, a 31
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IV. RETORNO GRADUAL A LA INSUFICIENCIA DEL
SEGURO SOCIAL: EL PACTO DE TOLEDO Y LAS
SUCESIVAS REFORMAS

1. Lasuficiencia de las pensiones de jubilacion

Como ha quedado expuesto en el epigrafe anterior, el Sistema de Seguri-
dad Social-abandonandolaobsesionporlasolvencia,y tratandodesuperar
lainsuficienciadelos seguros sociales obligatorios - fijé un sistema finan-
cieroderepartoquecubrieralacuantiadelaspensiones,calculadasahora
de conformidad con elimportey tiempo cotizado, afin de garantizar la sufi-
cienciadelas mismas, entendiendo porsuficiencialatasaoporcentajeenque
la pensién de jubilacion sustituye al salario dejado de percibir tras el cese en
el trabajo al cumplir una determinada edad, tasa de sustituciéon que — segin
los datos que se manejen —oscilaria aproximadamente, de media, entre el
85%y el 90% del ultimo salario percibido, tratandose-eso si—de trabajadores
con una vida laboral completa, es decir, teniendo cubiertos todos los afios de
cotizacion exigidos (hastalasultimas reformas, 35 aflos)”.

Noobstante, se hace necesario advertir quela suficiencia delas pensio-
nes de vejez en el sistema de Prevision Social se abordo6 tradicionalmente
medianteregimenes complementarios de prevision, a través —fundamen-
talmente — de seguros sociales obligatorios complementarios, caso del deno-
minado Mutualismo laboral obligatorio, asi como a través de los seguros
socialeslibresdecaracterpublico (casodelrégimen delibertad subsidiada)

de diciembre de 2012, con 63.008,6 millones de euros (un 6% del Producto Interior Bruto);
vid., Consejo Econémico y Social (2013): pp. 585, 593, 594 y 607.

72. La Seguridad Social procuraria restablecer la capacidad para el trabajo o sustituir los
ingresos procedentes de éste; vid., Alonso Olea, Manuel (1956): <<Régimen juridico de
la Seguridad Social>>, Cuadernos de Politica Social, nim. 29, Madrid, p. 27. El sistema
espanol de pensiones seria uno de los mas generosos del mundo, pues sustituiria mas del
90 por ciento del iltimo salario ganado; vid., Zubiri (2009): p. 52. La tasa de reemplazo
tedrica seria la pensién esperada con vida laboral completa, situandose en Espafia —segin
datos dela OCDE 2011 -en el 81,2%, tan solo superada por Luxemburgo (cercana al 90%)
y Grecia (cercanaal 100%), situandose la tasa dereemplazo media en el conjuntodela
OCDE en el 42,8%; vid., Antolin (2012): p. 9. La tasa de reemplazo en el conjunto de la
Unién Europa, conforme datos de Eurostat correspondientes a 2009, seria del 94% de la
media de ingresos del total de la poblacion; vid., Comision Europea (2012): p. 5. La pen-
sionmediadejubilaciénen Espanasesituo,en2012,en946,35 euros mensuales;vid.,
Consejo Econémico y Social (2013): p. 611.
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y del Mutualismo voluntario™, previendo la Ley sobre Bases de la Seguridad
Social de 1963 —a modo de mejoras voluntarias —la posible negociacion colec-
tiva de salarios de cotizacion adicionales conforme bases tarifadas, amén de
poder mejorarse por las propias empresas —a su exclusivo cargo, y unavez
alcanzados los maximos de cotizacion adicional permitidos - las prestaciones
del sistema’™, constituyendo hoy las denominadas mejoras voluntarias, junto
alos Servicios Sociales y la Asistencia Social, las prestaciones complementa-
rias de suficiencia del Sistema de Seguridad Social, a modo de segundo nivel
deprotecciénsocialreconocidoenelarticulo41delaConstitucionde 1978,

73. Los llamados seguros sociales obligatorios complementarios estaban integrados por el
mutualismo laboral obligatorio (que gestionaba atenciones de prevision complementarias
alasprestacionesminimas delosseguros sociales obligatorios, através de Montepios,
Mutualidadesy Cajas de Empresa), el plus de cargas familiares, el subsidiode paroyel
régimen de proteccion a familias numerosas, integrandose los seguros sociales libres de
caracter publicoporelsegurode pensionesderetiro (régimendelibertad subsidiada),la
doteinfantil,elrégimendemejoras,las Mutualidadesescolares,los Cotos Escolaresde
Prevision, el Régimen Oficial de Mutualidades y Cotos Escolares de Prevision, la Mutua-
lidad dela Previsiony el seguro de amortizacion de préstamos, y sin olvidar el Mutua-
lismo voluntario para prestaciones complementarias, independientes y compatibles con
laspropiasdelossegurossocialesobligatorios;vid.,MartiBufill (1951):p.498,499,516,
533y 534; los Montepios y Mutualidades de prevision social voluntaria - regulados por vez
primeraenlalLeyde6dediciembrede 1941,de Mutualidades (Boletin Oficialdel Estado
num.350,de 16dediciembrede 1941),desarrollada por Decretode 26 de mayode 1943,
porelqueseapruebaelReglamentosobreRégimendeMutualidadesyMontepios (Boletin
Oficial del Estado ntiim. 161, de 10 de junio de 1943) —se constituyeron como asociaciones
no lucrativas de prevision social para la proteccion de sus asociados mediante las corres-
pondientes aportaciones, pudiendo constituirse por particulares, entidades, empresas
y—ensucaso—porlaentonces Organizacion Sindical, siendo sus prestaciones comple-
mentarias y compatibles con las de los seguros sociales obligatorios, régimen mutualista
éste al que se achaco ladebilidad técnico—econémica de no exigirse expresamente en
suregulacion que la afiliacién (asociacion, en la terminologia mutualista) y la cotizacién
suficiente concurriesen al momento de producirse elhecho causante dela prestacion,
admitiéndose incluso afiliaciones y cotizaciones posteriores al fallecimiento del benefi-
ciario de la prestacion; vid., Blanco Rodriguez, Juan Eugenio (1952): <<Los requisitos
de afiliacion y cotizacion en la Seguridad Social. Efectos respecto a prestaciones y respon-
sabilidad delas empresas>>, Cuadernosde Politica Social nim. 14, Madrid, pp.66a70;
Ucelay Ripollés, Mariano (1953): <<El mutualismo voluntario en el Derecho espafiol>>,
Cuadernos de Politica Social ntm. 20, Madrid, pp. 18,24y 28.

74. Punto Cincuentaynueve, Base Decimotercera (<<Cotizacion>>), delaLey,que nohizo otra
cosaquerecogerlopreviamentereguladoporelDecreto56/1963,de 17deenero (Boletin
OficialdelEstadontim. 17,de 19deenerode 1963),queposibilitélanegociaciéncolectiva
de mejoras voluntarias, que podian consistir en fijar salarios adicionales de cotizacion,
enincrementarlosporcentajesdecotizacionaefectosderevalorizacionde prestaciones,
asicomo la posibilidad, a costa exclusiva de las empresas, de mejorar las prestaciones del
sistemae—incluso—deestablecer otras nuevas; vid., Rivero Lamas, Juan (1964): <<Los
regimenes complementarios en la Ley de Bases de la Seguridad Social>>, Revista de Politica
Social, nim. 61, Madrid, pp. 325 a 330; Blanco Rodriguez, Juan Eugenio (1964): <<Las
mejoras voluntarias y su contratacion en la Ley de Bases de la Seguridad Social>>, Revista
de Politica Social, niim. 61, Madrid, pp. 342, 346,350a352y354 a356.
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que hablade <<prestaciones complementariaslibres>>,de naturaleza ptublica
oprivada, perosiemprede caractervoluntario,amodode protecciénadicio-
nalnoalternativa—nimuchomenos, sustitutiva—alaproporcionadaporel
Sistema’.

Desde hace ya algtin tiempo esta en auge la idea de complementar las
pensiones contributivas de los sistemas publicos a través de una capitaliza-
cionprivadaenformadeplanesyfondosdepensiones?™,sistemaéstedelque
yase hicieron eco—aunque con matices —algunos paises europeos (casode
Alemania, Reino Unido y Finlandia, por ejemplo), si bien la capitalizacién pri-
vada parcial de la pension de jubilacién, para ser verdaderamente eficiente,
conllevarianecesariamenteladetraccion de una porcion importante dela
renta personal, loque explicaria el estancamiento delos planesyfondosde
pensiones en algunos paises, Espanaentre ellos™.

2.Lasrecomendacionesdel PactodeToledo

El conocido como Pacto de Toledo™, aprobado por unanimidad del Con-
gresodelos Diputadosel 6deabrilde 1995, tuvo suorigen enla conjuncion
de causas diversas, cuales fueron el creciente déficit publico, la recesion eco-

75. Vid.,AAVV (205):pp. 107,319y 320. LaRecomendacién niim. 16 del propio Pactode Toledo,
revisadoen2011, proponeelreforzamientodelaadopcionde mejoras complementarias
enlanegociacién colectiva; vid., Ministerio de Trabajo e Inmigracion (2011):p. 22.

76. Dadoque el sistema de reparto no proporcionaria, por sisolo,lanecesaria suficiencia
exigiblealaspensionesdejubilacién,enlamayoriadepaisesdelaOCDE-exceptuandoa
Espafay Grecia - dicha suficiencia se alcanza completando las pensiones publicas con un
sistema de capitalizacion privado; vid., Antolin (2012): p. 11. Asimismo, la Unién Euro-
pea continua insistiendo en la necesidad de reforzar los mecanismos complementarios de
prevision social; vid., Consejo Econémico y Social (2013): p. 626.

77. Enmayo de 2001, Alemania estableci6 un sistema de pensiones doble, uno publico reno-
vado complementado por otro privado, procediendo tempranamente el Reino Unido—
yaen 1985 —aofrecer la opcion de, o bien mantener el sistema publico de pensiones
conunacuantiamasbaja, obien concertar uncontratode seguro privado subvencio-
nado parcialmente, mientras que, en 2002, Finlandia instauré un sistema de pensiones
acumulativas, integrado porunapensién publicaminimayporunapensiondeempleo
gestionada por el sector privado; vid., Vazquez Mariscal (2004): pp. 44, 45,47y 50. En
2012,enEspanacontinudé descendiendoelniimerodecuentasdeparticipesenlospla-
nesyfondosde pensiones, asicomo elimporte de sus aportaciones, alcanzandose los
10.430.688 cuentas —un 2,45% menos que en 2011 -amén de que un 76% de los participes
realizaron aportaciones inferiores alos 300 euros anuales; vid., Consejo Econoémicoy
Social (2013): pp. 627 a 629.

78. Su denominacion legal es la de <<Proyecto de Informe elaborado por la ponencia para el
andlisis de los problemas estructurales del sistema de la Seguridad Social y de las principa-
les reformas que deberdnacometerse>>.
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némica, elrepunte del desempleo, el envejecimiento demograficoy el efecto
sustitucion de las antiguas pensiones por otras nuevas mucho mas altas™,
orientandose sus recomendaciones hacialaadopcién de reformas que limitan
en la practica la suficiencia de las pensiones de jubilacion en aras a mantener
lasostenibilidad del sistema publico de proteccion social, considerandose
actualmente como condicionantes que ponen en peligro dicha sostenibili-
dad, en primer lugar, latemprana edad real de jubilacion en nuestro pais -
sobretododebidoalas prejubilaciones ojubilaciones anticipadas antes de
los 65 anos de edads’— asicomo la revalorizacion anual de las pensiones de
jubilacionylos complementos aminimos, complementos éstos delos que—
en 2012 —-se beneficiaron el 27,8% de las pensiones?!.
Lasrecomendaciones realizadas en el Pactode Toledofueron nuevamente
reiteradas en su revision de 2011#2, recomendaciones orientadas al mante-
nimiento del necesario equilibrio econémico - financiero del Sistema de la
Seguridad Social y a la prolongacién de la vida activa, proponiéndose el man-
tenimiento de un sistema publico de pensiones basado en la solidaridad que
implicaelsistemafinancierodereparto(recomendacion0),asicomoelman-
tenimiento del poder adquisitivo de las pensiones diferenciandolo de otras
posibles acciones de mejora—que tendrian que financiarse con otros recursos
diferentesdelascotizaciones—ademasdelanecesidad deestudiarelusode
indices derevalorizacion delas pensiones basados, entre otros datos, en el
crecimientodelossalarios,laevoluciéndelaeconomiaoel comportamiento
delas cotizaciones (recomendacion 2), amén de proponerse también ajus-
tarlarelacion entre salarios realesybases de cotizacion-calculandoselas
pensiones en funciéon delos periodos de cotizacionreal (recomendacion 5)—
reforzandoseasiel principiode contributividad mediantelaadecuacionde
la pension al esfuerzo de cotizacion realizado (recomendacion 11), debiendo
reservarse la posibilidad de jubilacion anticipada a quienes acrediten largas

79. Guardiola Martinez, Antonio (2005): La renovacién del Pacto de Toledo y la reforma del
sistema de pensiones: ; es suficiente el pacto politico?, Cuadernos de la Fundacion ntm. 94,
Fundacion Mapfre Estudios, Madrid, p. 10.

80. Lasprejubilacioneshanvenidoutilizandose habitualmente comounmecanismo de
ajuste de plantillas y de amortiguacion del desempleo, constituyendo un auténtico ataque
alasostenibilidad del sistema; vid., Villa Gily Lopez Cumbre (2008): p. 383; Guardiola
Martinez (2005):p. 81.En2012,laedad mediareal de jubilaciéon en nuestro pais fue de
63,9 anos; vid., Consejo Econémico y Social (2013): p. 616.

81. Vid., Consejo Econémicoy Social (2013): pp. 621y 622.

82. Revision formalizada en el Informe de Evaluacion y Reforma del Pacto de Toledo, aprobado
porelPlenodel Congreso delos Diputados enfecha25deenerode2011.
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carrerasdecotizacion (recomendacion 12),abogandose—endefinitiva—por
unafinanciaciondelas pensionesexclusivamente contributivas?.

3.Losendurecimientos paramétricosdelcalculodelaspensiones
en lasreformas

Ya con anterioridad al Pacto de Toledo, y al hilo de la manida excusa de la
crisis econdémica, se producira el primer endurecimiento de los parametros
decalculodelaspensionesdejubilacion-y,portanto,delasuficienciadelas
mismas—-delamanodelaLey26/1985,de31dejulio,de medidasurgentes
paralaracionalizaciondelaestructuraydelaaccion protectoradela Segu-
ridad Social®, elevandose el periodo minimo de cotizacion exigido de diez
aquince anos® y tomandose como base reguladora los tiltimos ocho afios
cotizados®®, cuando hastaentonces solo setomabanlosultimos cinco, con
locual-yteniendoen cuentaque, comoregla, lascotizaciones sevanincre-
mentando afioporano-altomarse en cuentamayor nimerode bases men-
sualesdecotizacion,labasereguladoraresultante seriamenor.

Esta misma senda sera retomada de nuevo en la primera respuesta nor-
mativa alas recomendaciones del Pacto de Toledo, mediante la Ley 24 /1997,
de 15dejulio,de ConsolidaciényRacionalizacién del Sistemade Seguridad
Social®’,quevolvidaelevarelnumerodeanosdecotizacionatenerencuenta
para el calculo de la base reguladora de la pensién de jubilacién — de ocho
aquince anos®, con el efecto reduccion antes indicado —reforma ésta que,
aligual quela anteriory las subsiguientes, no hizo otra cosa que seguir la
lineadominante enlareformadelos sistemas publicos de pensiones, yque

83. Vid.,Ministerio de Trabajo e Inmigracién (2011): pp. 18, 19y 21. Resulta de todo punto
sorprendente que el Pactode Toledoinsista enlanecesidad de quelas cotizaciones se
igualenalaspensiones, teniendoencuentaquenuncahanllegadoaigualarselos pagos
porpensionesylorecaudadoenconceptodecotizaciones;vid.,Zubiri(2009):p.37.

84. Boletin Oficialdel Estadontm. 183,de 1 deagostode 1985. Recordarque, enel primer
parrafo de su parte expositiva, dicha Ley nos decia que <<Desde los arios iniciales dela
crisis economica ha sido constante y generalizada la opinion de que la Seguridad Social
estd necesitada de profundas reformas, punto sobre el que, se puede afirmar, existe hoy una
prictica unanimidad por parte de las fuerzas sociales y politicas mds representativas>>.
Esdecir, que haceyacasitreintaafnos—aligual que hoy-yasejustificaban los endure-
cimientos paramétricosdelcalculodelaspensionesdejubilacionacudiendoalacrisis
econodmica.

85. Articulo segundo.

86. Articulo tercero

87. Boletin Oficial del Estadontim. 169, de 16 de julio de 1997.

88. Articulo 5
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noesotra—comoyasehadicho—-queladeendurecergradualmentelospara-
metros del calculo de la pension de jubilacién, incrementando la carencia
minima (ontimerominimodecotizacionesparacausarderechoalapension
contributiva), elnumero de afios cotizados atomar en cuenta paracalcular
su basereguladora (reduciéndose, en consecuencia, su cuantia, al tomarseun
mayor numero de unidades de cotizacion mas bajas), asicomo laedad legal
minimaapartirdelacual se puede causarderechoalapension®.

Pero el proceso de endurecimiento de los parametros utilizados para el
calculodelas pensiones dejubilacion-cuales son labasereguladora (esto
es, el cociente resultante de la division de la cuantia de lo cotizado durante
el namero de meses exigidos, entre el nimero de tales meses, divisor éste
incrementado con el ntimero de pagas extraordinarias—dos por ano—en el
periodo dereferencia), el porcentaje correspondiente alos afios cotizadosy
elrelativo alaedad dejubilacion-no se detiene (nise detendra en el futuro)
y,asi, elmas reciente ataque normativo ala suficiencia de las pensiones ha
venido delamanodelaLey27/2011,de 1 de agosto, sobre actualizacion, ade-
cuacion y modernizacion del sistema de Seguridad Social?’, norma ésta que
- modificando el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social
(enespecial, sus articulos 161 a 166)-vuelve a dar una nueva vuelta de tuerca
atodoslos parametros de calculo de las pensiones de jubilacién, y—asi, si
biendeformagradualyconundilatado periodotransitorio (conelhorizonte
puesto en 2022, en cuanto a la base reguladora, y en 2027 en cuanto a la edad
minima legal) —enla basereguladora se pasara paulatinamente de tomar
en consideracion los actuales quince afios cotizados a veinticinco afios (esto
es, trescientos meses), loque suponetomaren consideracion diezanos mas
con cotizaciones mas bajas, amén de modificarse a la baja los porcentajes
aplicables por afios adicionales cotizados desde el decimosexto, elevandose
paulatinamente la edad legal de jubilacion —a efectos de aplicar el porcen-
taje portal conceptodel 100%—delos 65alos 67 afnios (sibien se posibilitala
jubilacion al 100% a los 65 afios si se acreditan cotizaciones durante 38 afnos
y6meses),sinolvidarlaintroduccién deun denominado Factor de Sosteni-
bilidad a partir de 2027 en funciéon de laesperanza devida alos 67 afios, a

89. Sobretalestendenciasdereforma,vid., TortueroPlazayAguilaCazorla(2004):p.61;
Zubiri (2009): pp. 54 a 56; Antolin (2012): p. 20.

90. Boletin Oficial del Estado ntim. 184, de 2 de agosto de 2011 (correccién de errores en Bole-
tin Oficialdel Estadontum.240,de 5deoctubrede2011). Estanormapas6porunvaivén
normativo algo agitado, pues varios de sus articulos fueron objeto de suspensién transi-
toriadesuvigencia, siendootros preceptosobjetode modificacioneslegislativas poste-
riores.
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fin de mantenerla proporcionalidad entrelas contribuciones al Sistema de
Seguridad Social y las prestaciones esperadas del mismo y de garantizar su
sostenibilidad, factor aquel sobre el que luego se volvera, sibien adelantar
que—dadoquelaesperanzadevidaapartir delos 65anosnohace masque
avanzar —a buen seguro que tal factor no hara otra cosa que sacrificar la sufi-
cienciadelas pensiones publicas a costade su sostenibilidad®'.

4. El déja vu de la solvencia: Los factores de sostenibilidad

En cualquier caso, reiterar que la preocupaciéon por la sostenibilidad o
solvenciadel sistema publicode pensionesno esalgonuevo, sinoun autén-
ticodéjavu, un algoyavisto alolargo deldevenir de nuestro sistema ptiblico
de proteccion social desde sus inicios, y asi—a titulo de ejemplo - recordar
que en 1950ya se produjo un ligero déficit en la denominada rama general
del Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez, pues las prestaciones satisfechas
ascendieronendichoEjercicioa828.230.966,02 pesetas(4.977.768,36euros),
mientras que el importe de las cotizaciones recaudadas en el mismo fue de
742.557.522,54 pesetas (4.462.860,60 euros)-es decir, un déficitde pocomas
de medio millon de euros en su equivalente a las pesetas de entonces (poco
masdeochentamillonesdelasantiguas pesetas)-sibienelcitado Ejercicio
1950 se cerr6 conun ligero superavit en el conjunto de los seguros sociales
unificados, exceptuando el Seguro Obligatorio de Vejez e Invalidez y el Seguro
Obligatoriode Enfermedad, que cerraron ambos con déficit—el primero por
elincremento de las prestaciones alarama agropecuariay el segundo por
elincremento del gasto farmacéutico en un 25% - déficit ambos cubiertos
con reservas técnicas®?, desequilibrios econémicos éstos que han sido una
constante en nuestro Sistema de Seguridad Social, debido fundamental-
mente al paulatino aumento de los gastos — fenémeno éste comun a todos
los sistemas publicos de previsién social, pues noes privativo del nuestro—
que corre parejo al aumento de la poblaciéon protegida, que, como botén de
muestra, pasé en nuestro pais desdelos 8.623.806 personasen 1967 (€1 69,8%
de la poblacion total de entonces) a nada mas y nada menos que a 31.475.099

91. Vid.,sobrelareformade2011,Conde-Ruiz(2012):pp.109a111;VarelaDonoso (2012):p.
219. Podria decirse que este Factor de Sostenibilidad acercaria paulatinamente a Espana
almodelosuecode pensiones puiblicas, las cuales sevinculanalaesperanzadevida, de
modoquelaedadlegaldejubilaciénseiriaretrasandoamedida queaumentase laespe-
ranza de vida; vid., Antolin(2012): pp. 20y 21.

92. Vid., Ministerio de Trabajo (1953): pp. 112,113,160y 161.
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personas en 1976 (el 87,80% de la poblacién)®, paulatino aumento del gasto
socialque contintiareproduciéndoseenlaactualidad, puesen2012-ypor
tercer afio consecutivo — nuestro Sistema de Seguridad Social volvi6 a entrar
en déficit, habiendo caido los ingresos por cotizaciones (que suponen el 85,5%
de los ingresos no financieros del Sistema) un - 3,99%, incrementandose, por
el contrario, el gasto en pensiones contributivas de jubilacién (que represen-
tanel 56,69%delos gastosnofinancierosdel Sistema)un4,65%°%.
También el debate sobre la reforma de las pensiones para garantizar
su sostenibilidad constituye un déja vu, un algo yavisto, una especie de
foto fija atrapada en el tiempo que se reitera periédicamente®s, pues dicho
debate se produce de continuo-sobre todo en coyunturas de crisis econo-
mica - reforma de las pensiones que pivota unanimemente sobre las palabras
magicas sostenibilidad y suficiencia, proponiéndose casi siempre las mismas
medidas, esto es, elnecesarioretraso delaedadlegal minima de jubilaciéon
yvincular el calculo de las pensiones a la esperanza de vida®, y sera precisa-
mente en estatesituraenlaque se movera el reciente Informe del Comité de
Expertos sobre el factor de sostenibilidad del sistema piiblico de pensiones, de 7
dejunio de 2013%, que disena un Factor de Sostenibilidad a modo de corrector
automatico deerrores distribuidos en el tiempo, factor compuesto asuvez

93. Vid., Fagoaga Gutiérrez- Solana, Miguel (1978): <<El control financiero de la Seguri-
dad Social>>, Revista de Politica Social, ntim. 119, Madrid, pp. 80y 81.

94. Vid., Consejo Econémico y Social (2013): pp. 591 y 592.

95. Juan Francisco Jimeno nos ilustra la situacion con un divertido ejemplo, al afrontar dicho
debate conlasensaciondeencontrarse atrapadoeneltiempo, como elactor BillMurray
enlapelicula Groundhog Day (El Diadela Marmota), el cual aparecia condenadoarevivir
unay otravezelmismo dia; vid., Jimeno (2012): p. 139.

96. Vid.,Quilez (2012): pp. 172y 178; Comision Europea (2012): pp. 9y 10.

97. Dicho Comité de Expertos se cre6 al amparo del mandato contenido enla Disposicion
adicional novena del Real Decreto—-ley 5/2013, de 15 de marzo, de medidas para favorecer
lacontinuidad delavidalaboraldelostrabajadores de mayoredady promoverelenveje-
cimiento activo (Boletin Oficial del Estado nam. 65, de 16 de marzo de 2013, correcciéon de
errores en Boletin Oficial del Estado ntiim. 81, de 4 de abril de 2013), convalidado mediante
Resolucion del Congreso de los Diputados de 11 de abril de 2013 (Boletin Oficial del Estado
num.92,de 17deabrilde2013). Elsexto parrafodelapartadoldelaparte expositivade
dicho Real Decreto—ley, es bastante clarificador sobre ladirecciéon que adoptaranlas
futuras reformas normativas del sistema puiblico de pensiones contributivas, al proclamar
que <<..., es recomendable vincular la edad de jubilacién a los aumentos de la esperanza de
vida, racionalizar el acceso a los planes de jubilacion anticipada..., y favorecer la prolonga-
cion de la vida laboral, ..., desarrollado oportunidades de empleo para los trabajadores de
mds edad y fomentando el envejecimiento activo>>. La principal aportacién de esta norma
consiste en compatibilizar la percepcion del 50% de la pension de jubilacion con el trabajo
por cuenta propia o ajena del pensionista, intentando promover con ello —como tinico
factor de suficiencia de la pension —el que la mitad de suimporte se compatibilice con
unsalariooretribucion, pretendiéndose conelloquetal salario oretribucion, por tanto,
constituya lapiedrafilosofal tan ansiosamente buscada de la suficiencia.
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porotrosdos factores, cuales son el Factorde Equidad Intergeneracional (FEI)
y el Factor de Revalorizacion Anual (FRA)%%: Asi, el FEI seria un coeficiente
decreciente a medida que, conforme las correspondientes tablas de morbili-
dad, vaya aumentando cada ano la esperanza de vida al cumplir los 65 afios (y
queiria del 1,0000en2014al 0,8082 en 2051), coeficiente que se aplicaria cada
ano-yporunasolavez—alapensioninicial delosnuevosjubiladosdedicho
ano,loquedaralugaraquelapension anual vaya disminuyendo respecto
de su base reguladora, factor éste que, no obstante, solo seria de aplicacion a
los jubilados a partir de 2014°°; en cuanto al FRA, por su parte, seria un coefi-
cientederevalorizacién detodaslas pensionesdejubilacion-pasadas, pre-
sentesy futuras —cuyo calculo atenderia a una serie de factores, tales como la
diferencia entre los ingresos y gastos en el sistema de pensiones, evolucion de
los ingresos por cotizaciones y de los gastos por pensiones, etc., si bien—avisa
yaellnforme—es previsible quelatasade sustituciéon del salario porla pen-
sion vaya disminuyendo paulatinamente, y — ante tal disyuntiva — el Informe
plantea varias alternativas, como el envejecimiento activo o prolongacion de
lavidalaboral (paraasiaumentar el nimero de cotizantes), incrementar el
importe de las cotizaciones o aceptar el hecho de la disminucion de la sufi-
ciencia delas pensiones publicas'®, toda una declaracion de intenciones —
anadiriamos nosotros —sobre la orientacion de las futuras reformas haciauna
obsesionporlasolvencinacostadelasuficienciadelas pensiones, retornan-
doseconello,enciertomodo,alafilosofiadel primigeniosegurosocial.

5. Elrepudiodoctrinal alacapitalizacion porinsolidariay de
imposible transiciénfinanciera

Apesardelaorientacion adoptada porlas recientes reformas normati-
vas del sistema publico de pensiones, enlascuales—aligual que en el afiejo
seguro social - prima la solvencia sobre la suficiencia, existe una practica
unanimidad doctrinalendemonizarunodeloselementos fundamentales
delos primeros seguros sociales, cual era el sistema financiero de capitali-
zacion, el cual, tras la instauracion de los sistemas de Seguridad Social, fue
desplazado porelsistema financierodereparto,inspiradoenel principiode
solidaridad intergeneracional, siendo claras las diferencias entre unoy otro.

98. Ministerio de Empleoy Seguridad Social (2013): p. 6.
99. Ministerio de Empleoy Seguridad Social (2013): pp. 10, 12,22y 37.
100. Ministerio de Empleoy Seguridad Social (2013): pp. 13, 14,20y 21.
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Asi,yenloquealafinanciacion delas pensiones serefiere, enel sistema
de reparto cada trabajador cotiza para financiar las pensiones de las genera-
cionesanteriores, mientras que enlacapitalizacion cada trabajador cotiza
para-mediantelaacumulacion enunfondodecapital-asegurarse su pro-
piapension, de modo que en el sistema de repartolas cotizaciones actuales
determinan las pensiones vigentes, y en el de capitalizacion las cotizaciones
decadaindividuodeterminan sufuturapension, considerandose—porello
- queelsistemaderepartoes masequitativo, pues suimplantacion permite
abonarlas pensionesvigentes desde el primer momento, siendo inviable la
transicion desde un sistema de reparto auno de capitalizacion, pues ésta
requeririalaacumulacion durante anos del capital suficiente parael pago
delaspensiones,loqueimposibilitariael pago delas pensiones actuales, a
no ser que las mismas se financiasen mediante la emision de Deuda Publica,
améndelos mayores costes deadministracion que supondriaelsistemade
capitalizacion (sobre el 20% del coste de las prestaciones) enrelacion al de
reparto (alrededordel 1%delimporte de las prestaciones)'°'.

Ademas, y por si las criticas fueran pocas, se achaca al sistema financiero
de capitalizacion suexcesiva exposicion ariesgosfinancierosyde mercado,
pues toda capitalizacion conllevala combinacién de dos factores, elahorro
ylarentabilidad que pueda sacarse de éste, rentabilidad que implicaria en
todocasolaasunciéndelosriesgosinherentesalainversion en Bolsadelos
fondos capitalizados!©2.

Noobstantelas aceradas criticas al modelo de capitalizacion de las pensio-
nes, la propia doctrina nos advierte que el sistema de reparto carece de incen-
tivos suficientes para el trabajador, pues en tal sistema no existe —a diferencia
deloqueocurreenlacapitalizacion—unaadecuada correspondenciaentre
lo cotizadoyla pension a percibir, amén de que un sistemarigido de reparto
puro podria conducirnos gradualmente hacia una Seguridad Social de corte
asistencial,avocadaagarantizartan solounasolidaridad de minimos'.

101. Vid.,VazquezMariscal (2004): p. 40; Tortuero PlazayAguila Cazorla (2004): pp. 56
y57;Zubiri (2009): pp. 32, 33y 50; Serrano Pérez (2009): pp. 142y 143.

102. Vid., Villa Gily Lopez Cumbre (2008): p. 397; Zubiri (2009): pp. 44 y 46; Serrano Pérez
(2009): pp. 140y 141.

103. Vid.,Villa Gil y Lopez Cumbre (2008): p. 393; Monereo Pérez (2008): pp. 111y 112.
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V.UNA PROPUESTA DE EQUILIBRIO ENTRE
SOSTENIBILIDAD Y SUFICIENCIA: HACIA LA
CAPITALIZACION INDIVIDUAL PARCIALDELAS
RETENCIONES FISCALES SOBRE LA RENTA

1. Sostenibilidad y suficiencia combinando reparto y
capitalizacién

Llegados a este punto, y tras haber repasado someramente el movimiento
pendular de nuestro sistema de prevision social, se puede apreciar que tal
sistemahatransitado desde el primitivo seguro social —solvente a costade
la insuficiencia de sus prestaciones — hasta su quiebra y sustitucion por un
sistema de Seguridad Social que, al menos inicialmente, busco la suficiencia
a costa de mermar progresivamente su sostenibilidad, apoyandose para ello
en un sistema de reparto financiero de las cotizaciones entre las prestaciones
causadas, sistema que principia ahora un movimiento de vuelta hacia la sos-
tenibilidad, recortando paraellolasuficienciadelas pensiones publicas, a
mododeretornoalesquemadelsegurosocial, perorepudiandotodoaquello
que pudiera sonar a capitalizacion mercantilista.

Antetaninquietanteviraje, se hace necesariorecordar que, sibien sin
sostenibilidad financiera no puede haber suficiencia, ésta seria precisamente
larazénde serdeaquella, pues—como afirmala Comisién Europea-elreto
de las politicas publicas en materia de pensiones consistiria en instaurar un
sistema financieramente sostenible que pueda lograr su objetivo basico, cual
seria proporcionar unosingresos adecuados por jubilacion'.

Portodoello,yestaserialatesisque se pretende exponer, habriadebus-
carse unaposible solucion—quenolasolucion'*-orientada alograr unasufi-
ciencia sostenible del sistema publico de pensiones de jubilacion, que pasaria
por conjugar los sistemas financieros de capitalizacion y de reparto que, una
vezmas, estarian condenadosa entenderse, puesinclusoladoctrina, a pesar
de repudiar mayoritariamente cualquier sistema financiero de capitalizacién
en la gestion de las pensiones publicas, no deja de apuntar la conveniencia de
combinarambos modelosfinancieros, enunasuertede sistemafinanciero

104. Comision Europea (2012): p. 9.
105. Pueslareformadelossistemas publicosde pensioneshadesercontinua,dadoque pre-
tenderunareformadefinitivaseriaabsurdo;vid., Eguiagaray (2012):p.276.
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mixto que supere los extremismos doctrinales que supondrian los sistemas
financieros puros—o solocapitalizaciéono soloreparto—combinacién mixta
de sistemas financieros que, por otrolado, no seria nada nuevo en Europa,
dondeyaexisten abundantes ejemplos desde hace anos'°®.

2. Hacia la capitalizacion parcial individual deretenciones
fiscales sobrelarentaenuna Caja pablicaseparadade
pensiones dejubilacion

Muchas, sinduda, podrian serlasféormulasdecapitalizacién parcialde
cuotas para complementar la pension publica contributiva de jubilacion
financiada via reparto, pension ésta que - vistas las tltimas tendencias nor-
mativas —amenaza en convertirse gradualmente en una mera prestacion
econ6micade minimos, sibien se propone precisamente el sistema de Caja
publica separada de pensiones de jubilacién, en primer término, por su natu-
ralezapublica-tratandose con ellode poderalejarlosfantasmas delamer-
cantilizacion de la gestion de las pensiones publicas, que tanto parece asustar
aladoctrina-y, en segundo lugar, como elogio y retorno al afiejo sistema
decuentas personales (eneste caso, complementariasalas cotizacionesde
reparto) del primitivo Seguro Social, tan vilipendiado y censurado en los ulti-
mos cincuentaanos, apesar de quelas sucesivasreformasnormativas del
sistemapublicode pensiones—comohaquedadovisto-nohansidocapaces
de proponer soluciones ala sostenibilidad que no pasasen porretornar ala
insuficiencia cronica de las prestaciones del sistema de seguros sociales, que
tanto se ha rechazado.

106. Lacombinaciondeambossistemasfinancieros,enatenciéonaltipodeprestaciénecono-
mica aseguraday ala situacién econémica de cada pais, se presentaria como algo necesa-
rio; vid., Marti Bufill (1951): pp. 391y 392. La combinacion entre un sistema publico de
reparto, quegarantizaria unapensiénbasica,conunrégimende capitalizaciénde coti-
zacionesdefinidas—quegarantizaria unapension complementaria—yafueexperimen-
tado por algunos paises del Este de Europa, como Hungria (1998), Polonia (1999), Letonia
(2001), Bulgaria (2002), Croacia (2002) y Estonia (2002), asi como por algunas naciones ibe-
roamericanas,comoArgentina(1994),Uruguay (1996)y CostaRica (2001);vid., Tortuero
PlazayAguila Cazorla (2004): p. 55. LaRecomendacién 22 del Pactode Toledo, relativa
alanecesidaddeconstituciondereservas, revelariaimplicitamentelainviabilidad de
un sistema financiero de reparto puro; vid., Guardiola Martinez (2005): pp. 11a 13. La
tendenciaactualseorientariaalasustituciondelafiguradelaseguradosocial porladel
contribuyente, lo cual incrementaria el protagonismo del régimen de capitalizacién en los
sistemas de pensiones; vid., Monereo Pérez (2008): p. 55.

Revista Juridica de Navarra

86 ISSN: 0213-5795. Enero-Diciembre 2013. N° 55-56. Paginas 51-94



Alfonso Luis Blanco Higuera Elogioyretornoal SeguroSocial...

En cualquier caso, se hace necesario puntualizar que esta propuesta de
capitalizacion publica parcial tampoco seria del todo novedosa, pues con ella
nos acercariamos al modelo sueco de pensiones publicas — aunque matizado,
como luego se vera-basado en la combinacion del sistema de reparto con una
capitalizacion complementaria de primas en cuentas nocionales de caracter
individual, sistema éste visto con buenos ojos por un cierto sector doctrinal'’.
La tinica matizaciéon que se introduciria en el modelo sueco de pensiones
publicas propuesto, radicaria precisamente en qué es lo que se capitalizaria,
proponiéndose capitalizar—-noyaparte delas cotizaciones sociales ordina-
rias, quedebieran seguir afectadasal sistemadereparto, nitampocounas
eventuales cotizaciones o primas extraordinarias, que no harian otra cosa
que detraer renta disponible y aumentar los costes de produccion - sino parte
de las retenciones practicadas en concepto de Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas o dela tributacion por figura impositiva equivalente (tratan-
dose de los profesionales por cuenta propia), en una suerte de gasto fiscal —es
decir,deingresostributarios dejados de percibir porel Estado—o, masbien,
deunosingresos publicos afectados aun destino especifico.

Quede, pues, aquiesbozada estaidea, cuyo desarrollo—en cuantoala
adscripcion organica de la Caja publica de pensiones, el porcentaje mensual
oanualdecapitalizacion en cuentaindividual,los parametros econémicos
derentaparadeterminar aquel, el periodo minimo de capitalizacion, etc. -
yaseria objeto de otros estudios mas especificos. Tan s6lo destacar que la
idea propuesta seria compatible con la solidaridad intergeneracional que
supone el sistema financiero de reparto, con la sostenibilidad del sistema sin
un mayor coste paralasfinanzas publicas—al menos amedio olargo plazo,
aunque inicialmente tal capitalizacion impositiva parcial pudiera equipa-
rarse auna especie de rebajade impuestos y traducirse, por tanto, en una
menor recaudacion impositiva —y sin minorar la renta disponible por los

107. Desde 1998, Sueciainstauré unsistemade pensionesdefinanciacion mixta, demodo
que una parte de las pensiones se obtiene mediante el sistema de reparto, ylaotra—de
caractercomplementario—medianteunacuentaofondoindividualporprimas;vid., Vaz-
quez Mariscal (2004): p. 42. El actual sistema de pensiones seria sostenible aceptando su
financiaciénimpositivaparcial; vid.,Zubiri (2009): p. 52. Unmodeloaseguir en nuestro
paisseriaelsueco, pueselactual sistema publico de pensiones estademasiado depen-
diente del sistema financiero de reparto, siendo necesario potenciar una capitalizacion
complementaria;vid.,Antolin (2012):pp.20y22. Situaralosaseguradosenelcentrodel
sistema supondriaavanzar haciaun sistema de cuentas personales o nocionales, adop-
tadoenpaises como Sueciaoltalia, de formaque—atncombinandoseconun sistemade
reparto—cadaasegurado tendriaunacuentaindividualenlaqueseirianacumulando
partedelascotizaciones, sistema éste quenoconstituiriaensiunarevolucion, sinotan
solounanuevareforma;vid., Eguiagaray (2012): pp. 281 a283.
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asegurados, siendo, ademas, acorde con el principio rector de suficiencia
econdémicadelas pensiones dejubilacion consagradoenelarticulo SOdela
Constitucion, constituyendo la capitalizacion propuesta—en fin —una vieja
solucién en busca dela suficiencia que intente paliar el viejo problema dela
sostenibilidad del sistema publico de pensiones, pues, llegados a este punto,
se podria concluir afirmando que todo lo nuevo cansa, siendo lo viejolo tinico
que proporcionariaesperanza.
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