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EI porvenir de las pensiones plblicas constituye
un problema mayor en la vida politica y social de
los paises occidentales, incluida Espana. Resol-
verlo requiere entender que sus efectos se mani-
fiestan en el largo plazo. De hecho, el problema del
lamado «equilibrio financiero» del sistema plblico
de pensiones se plantea hoy, en Espana, con un
horizonte de un cuarto de siglo. Se trata de un ho-
rizonte critico, a causa de los efectos combinados
de la tendencia demografica, hacia el envejeci-
miento de la poblacidn, y de la evolucion del em-
pieo, sumamente dificultosa. Se suele argtir que,
dadas estas tendencias, si se quiere evitar la crisis
futura, es preciso actuar hoy. Sdlo si se toman las
decisiones ahora, los activos actuales encontraran,
cuando se jubilen, un sistema de pensiones en
funcionamiento, que responda a sus expectativas
{y resuelva sus problemas de supervivencia con
cierta holgura), y no un sistema en quiebra, que las
frustre.

La renuencia a pensar en el largo plazo es una
caracteristica frecuente en la vida espanola, en es-
pecial la vida publica. Y asl, aunque la clase poli-
tica ha hecho varias declaraciones retdricas sobre
el problema de las pensiones en el pasado, solo
parece que haya comenzado a tomarlo realmente
en serio en fecha muy reciente. En el curso del afio
pasado y de éste, los partidos politicos han esta-
blecido un dialogo sobre la materia, han alcanzado
¢l entendimiento informal de (tratar de) evitar un uso
electoral {Jéase: demagdgico) de ta misma, y han
legado a ciertos acuerdos sustantivos. Estos
acuerdos han encontrado su forma y su expresion
en el llamado Pacto de Toledo, unanimemente
aprobado en el pleno del Congreso de los Diputa-
dos a principios de abril del presente ario.

En términos generales, los acuerdos entre los
partidos politicos pueden ser examinados desde
muy diversos puntos de vista. Cabe considerar un
pacto desde la perspectiva de si su contenido sus-
tantivo resuelve definitivamente la materia en cues-
tién; o de si el pacto pone en marcha un proceso
de reformas (0 politicas plblicas) de tas que quepa
esperar que resuelvan ese problema, en un tiempo
prudencial; 0, también, de si favorece el comienzo
de un proceso de deliberacion publica y educa-
cion civica que, en su momento, pueda propiciar el
desarrollo de las reformas.

En este breve trabajo estamos interesados en
examinar el Pacto de Toledo como punto de par-
tida de un proceso de reformas y, hasta cierto
punto, de un proceso de deliberacion publica. Nos
preguntamos si se trata de un punto de partida s6-
lide, o problematico y dudoso, que conviene acla-
rar y, tal vez, reforzar. Naturalmente, los acuerdos
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plasmados en el Pacto serdn tanto mas solidos
cuanto mejor reflejen las posiciones de los diferen-
tes partidos sobre la materia. Por ¢llo, situaremos
la discusion sobre los acuerdos del Pacfo en el
contexto de las posiciones de los partidos en torno
al momento en el que aquél tuvo lugar.

Hay que reconocer que el hecho mismo de sus-
cribir un pacto sobre la materia indica un cambio
de actitud de los partidos (y en especial del Partido
Socialista Obrero Espanol), que parecen querer
comprometerse en la busqueda de consenso.
Hace tan sdlo diez anos, el gobierno socialista de-
cidié cambios significativos en el sistema de pen-
siones sin acuerdo previo con otras fuerzas politi-
cas 0 sociales: prevaliéndose de la debilidad de la
oposicion y de la division de los sindicatos, y a pe-
sar de una huelga general. Al parecer, las circuns-
tancias politicas y sociales (y sindicales) de los
afnos noventa no permiten ya decisiones de este
caracter.

Pero una vez que los partidos han adoptado esta
(notable) decision de ir juntos por una senda de
blsqueda de consenso, al menos un trecho del
camino, parece que la cautela ha vuelto a impo-
nerse entre ellos. De hecho, sus declaraciones y
sus recomendaciones de reforma contienen silen-
cios y ambigledades importantes, que son pro-
bablemente la consecuencia de dos factores: la
incertidumbre respecto a la efectividad y las con-
secuencias economicas y sociales de las propues-
tas, y el ternor a (y posiblemente desconocimiento
de) las opiniones del publico sobre esta materia. El
texto del Pacto de Toledo, y el contexto de las de-
claraciones partidistas sobre la materia, muestran
una tendencia a un vago eclecticismo con res-
pecto a las medidas a tomar con vistas a la solu-
cion del equilibrio financiero del sistema a largo
plazo, y suma precaucion a la hora de tomar posi-
cion en lo referente a reformas estructurales del
sistema de pensiones (1).

Las medidas a través de las cuales se pretende
acometer el problema del equilibrio financiero del
sistemna a largo plazo se refieren al recorte (o am-
pliacion) del gasto, ofy al aumento (o reduccion) de
ingresos. Aqui simplemente nos contentaremos
con enurnerar y ordenar las propuestas formuladas
por los varios partidos, y el reflejo de estas pro-
puestas en el pacto en cuestion.

La posibilidad del retraso de la edad de jubila-
cién {que supondria un recorte del gasto en pen-
siones) o de su adelanto {que implicaria un au-
mento) da lugar a propuestas contradictorias de los
partidos. Esto ocurre en un momento en el que la
ténica dominante en el conjunto de los paises eu-
ropeos parece ser la de incentivar el retraso en la

edad de jubilacion (por ejemplo, en Gran Bretana,
Francia, Alemania, Bélgica, ltalia o, mas reciente-
mente, Suiza), contra lo que habia sido una ten-
dencia previa. El Partido Popular propone retrasar
a los 70 afos la jubilacién obligatoria de algunos
colectivos de funcionarios; por el contrario, 1z-
quierda Unida se opone al retraso de la edad de
jubilacion y se inclina por su adelanto, en el marco
de lo que serla una politica general de «eparto del
trabajor» (2). El Pacto se limita a incluir una referen-
cia marginal al mantenimiento de la edad legal de
jubilacion en los 65 afos, es decir, a no alterar la
situacion actual.

En contraste con las posiciones discordantes
(que al parecer se anulan) respecto a la fijacion de
la edad legal de jubilacién, cabe observar una (re-
lativa) aproximacion del discurso de los partidos
respecto a la conveniencia de flexibilizarda volunta-
riamente. Sin embargo, hay que situar ese dis-
curso convergente en el contexto de estrategias
orientadas hacia objetivos ultimos muy distintos, vy
aun contrapuestos.

E) ministro de Trabajo, José Antonio Grifan, de-
fiende una posicidén {(que parece contar con el
apoyo de su partido) favorable al establecimiento
de incentivos al trabajo después de la edad de ju-
bilacién compatibles con el derecho a una pen-
sién. De manera semejante, el PP propone permitir
la simultaneidad de un trabajo a tiempo parcial con
una pensién parcial (3). En general, por tanto,
PSOE y PP se inclinarian por una flexibilizacién de
la edad de jubilacién vinculada a una incentivacion
del trabajo después de los 65 anos. De hecho, el
Pacto de Toledo recoge una propuesta de ambas
formaciones politicas para reducir las cotizaciones
y las pensiones en funcién de la jornada de tra-
bajo, pasada esa edad. Sin embargo, en el caso
de IU, la flexibilidad en la edad de jubilacion va |i-
gada a una estrategia general a favor no de su re-
traso, sino de su adelanto. Por eso, [U contempla
la jubilacion parcial acompafada de los contratos
de relevo y del trabajo social voluntario de los ma-
yores, con el objetivo a medio plazo de adelantar
la edad de jubilacion a los 60 afios (4).

Una medida que podria reducir el gasto, y que
parece haber merecido el consenso declarativo
entre los principales partidos, es la relativa al incre-
mento de la proporcionalidad de las prestaciones
del sistema publico de pensiones con respecto a
las cotizaciones realizadas. Se trata, no obstante,
de un consenso algo precario. Es cierto que los
(ltimos congresos nacionales de PP y PSOE han
sefialado la necesidad de reforzar la proporcionali-
dad; sin embargo, IU se ha opuesto a la introduc-
cidn en ¢l texto del Pacto de Toledo de una refe-
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rencia al calculo de las pensiones sobre fa base de
toda la vida activa del pensionista (5). El Pacto se
limita a recoger el vago propésito de acentuar la
proporcionalidad de las pensiones, gradualmente,
a partir de 1996.

El Pacto elude, por otra parte, formular alguna
nueva propuesta respecto a otra forma de reducir
el gasto, consistente en incrementar el nimero de
anos de cotizacion exigidos para causar derecho a
pensidn. Sin embargo, una medida de estas carac-
teristicas quedo incluida en la reforma de 1985,
mediante la cual se prolongd el nimero minimo de
afos de cotizacion (periodo de carencia) de diez a
quince.

Un tema relevante a efectos de asegurar el equi-
librio financiero del sistema mediante la reduccion
del gasto es el del control de los fraudes que pu-
dieran cometer los beneficiarios del sistema de
pensiones, y de la mala gestion por parte de los
administradores publicos. De hecho, PSOE, PP e
IU declaran su interés en una mejora de los meca-
nismos de gestién y administracion de Jas pensio-
nes publicas; PSOE y PP insisten en el control del
fraude, especialmente respecto a las pensiones de
invalidez, mientras que IU pone el acento en el
control del cobro de las cotizaciones (6). Estas
preocupaciones han quedado recogidas en el
Pacto de Toledo, dando lugar a diversas recomen-
daciones, incluida la de una «integracién orgénica
de las funciones de afiliacion, recaudacién y de
gestion de prestacioness (7), que pudiera even-
tualmente traducirse en una reduccién tanto del
fraude en los beneficios percibidos como de la
morosidad en el pago de las cotizaciones.

Si bien las medidas anteriores parecen orien-
tarse, en general, hacia una reduccion (previsible-
mente modesta) del gasto en las pensiones pdbli-
cas, otras parecen estar dirigidas hacia un aurmento
de éste, tales como la indiciacion anual de las pen-
siones publicas, la mejora selectiva de determina-
das pensiones y la equiparacion de la penision mi-
nima al salario minimo interprofesional.

Las dos primeras propuestas han quedado re-
cogidas en el Pacto de Toledo. La indiciacién anual
de las pensiones publicas de acuerdo con el In-
dice de Precios al Consumo constituye una de-
manda aparentemente unanime. El PSOE insiste en
la revalorizacion automatica de las pensiones pu-
blicas, limitando asi el margen de accién en los
presupuestos de cada ejercicio; IU comparte este
objetivo de una revalorizacion anual obligatoria; por
su parte, el PP habla de revision continuada y de
consolidacién de la capacidad adquisitiva de las
pensiones, incrementando en mayor cuantia las
mas bajas (8). Hay que tener en cuenta que estas

recomendaciones tienen lugar en un momento en
el que, en otros paises europeos, la suspension o
el retraso de la indiciacion estan siendo conside-
rados como instrumentos de alguna utilidad y (pre-
suntamente) de escaso coste politico para conse-
guir el objetivo del recorte del gasto en pensiones,
El Pacto también dedica una recomendacion a
mejorar, «en la medida en que la situacién finan-
ciera lo permitan (9), las pensiones de orfandad y
las peor dotadas de viudedad. No incluye, sin em-
bargo, propuesta alguna relativa a la equiparacién
de la pensidn minima con el salario minimo inter-
profesional, medida que ha merecido el apoyo de
los tres principales partidos, como dermuestran los
programas electorales del PSOE, el PP e IU en las
pasadas elecciones legislativas (asi como los (lti-
mos congresos nacionales de los dos primeros) (10).
Por otra parte, el objetivo de conseguir el equilibrio
entre ingresos y gastos en pensiones puede ser
acometido por el lado de los ingresos (con o sin
reduccion del gasto). Aqui cabe incluir la recomen-

- dacion generalizada de incrementar las cotizacio-

nes sociales de los agricultores y de los auténo-
mos: dos grupos de interés que parecen tener una
influencia muy limitada sobre los partidos politicos.
En todo caso, la pretension de realizar estos incre-
mentos, bajo la cobertura de una operacion de ra-
cionalizacion burocratica u homogeneizacién de los
regimenes especiales y el llamado régimen gene-
ral, parece repreésentar una pretension compartida,
al menos discursivamente, por los diversos parti-
dos politicos (11).

Una forma peculiar de equilibrar el sistema de
pensiones plblicas consiste en limitar su capaci-
dad de financiacion a los gastos contributivos, ha-
ciendo que los Presupuestos asuman la totalidad
de los no contributivos y asistenciales: el problema
de fondo quedaria de esta manera, por o pronto,
aresueltor mediante el procedimiento de despla-
zarlo a ofro terreno. Tanto el PSOE, como el PP, IU
y Convergéncia i Unié han declarado explicita-
mente su acuerdo con la separacion financiera de
las prestaciones contributivas y de las de caracter
universal (como la sanidad, los servicios sociales o
los complementos de minimos de algunas pensio-
nes), acuerdo que ha quedado reflefado en una re-
comendacion del Pacto de Toledo (12).

A primera vista, esta linea de pensamiento co-
mun encaja con una estrategia general de reduc-
cién de cotizaciones sociales, entendidas como un
impuesto sobre el empleo (y parece afin al pensa-
miento subyacente al Informe Delors). Pero es ob-
vio que este consenso aparente puede contener en
su interior un malentendido. Todo depende de cudl
sea el volumen relativo de los gastos no contribu-
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tivos y asistenciales, y de la carga fiscal adicional
que se quiera hacer soportar a la economia real del
pais por la via de los Presupuestos Generales. En
otras palabras, es preciso aclarar si el objetivo del
equilibrio financiero de los presupuestos de la Se-
guridad Social se sitda o no en &l marco de una es-
trategia general orientada a un equilibrio financiero
del conjunto de las cuentas del Estado, y a un vo-
lumen de gasto publico mayor 0 menor (y even-
tuaimente a un déficit publico mayor o menor).

Supuesta esta separacion del sistema de pen-
siones contributivo del resto de prestaciones no
contributivas, y una vez concentrada la atencion
sobre las pensiones contributivas financiadas me-
diante cotizaciones sociales, PP y CiU apuestan por
una reduccion de estas aportaciones (en el marco
de un argumento general acerca de la incentiva-
cion del empleo), que conllevaria, al menos en un
primer momento, una reduccion de los ingresos del
sistema. En su avance de programa electoral, el PP
ha cuantificado la reduccion deseable de las coti-
zaciones en 5 puntos, a realizar a lo largo de ires
ahos, sugiriendo (como una de las formulas posi-
bles para hacerio) la disminucién de las cuotas de
los trabajadores con salarios mas bajos; por su
parte, CiU ha propuesto una reduccion de entre 3
y 5 puntos, a realizar en tres afios (13). El Pacto de
Toledo se ha hecho eco de estas recomendacio-
nes de una manera vaga y desvaida, condicionén-
dolas «al mantenimiento del equilibrio financiero del
sistema contributivo» (14). Esta vaguedad puede
ser el resultado de la ambigiedad del PSOE en Ia
materia, y de la presién contraria de WJ. De hecho,
IU recomienda no ya el descenso, sino el aumento
de las cotizaciones, especiamente en épocas de
crisis (15).

Evidentemente, |a reduccion de las cotizaciones
sociales, y por tanto, aparentemente, de los ingre-
s0s del sistema de pensiones publicas, solo tiene
sentido en un determinado marco de expectativas
y estrategias: la expectativa, optimista, de que la
dinamizacion de la economia, provocada por la
disminucién de las aportaciones empresariales al
sistema de la Seguridad Social, amplie la base glo-
bal de los ingresos del sistema; y, posiblemente, la
estrategia de desarrollar un sistema complementa-
rio de pensiones privadas. El hecho es que las pro-
puestas de reduccion de las cotizaciones suelen ir
aparejadas de las demandas de potenciacion de un
sistema complementario de pensiones privadas,
mediante el uso de incentivos fiscales a las mis-
mas. De ahi que en esta dltima cuestion se obser-
ven lineas de disenso entre los partidos semejan-
tes a las ya observadas respecto al aumento o
descenso de las cotizaciones sociales.

El estimulo fiscal de las pensiones privadas re-
cibe el apoyo explicito del PP y de los principales
partidos nacionalistas, pero no de WU ni (dudosa-
mente) del PSOE. El PP ha propuesto condiciones
fiscales méas favorables que las actuales para los
fondos de pensiones privados en su avance del
programa electoral para las proximas elecciones
generales (fijando un plazo de 15 afios para que
se pueda rescatar el fondo sin coste fiscal, e incre-
mentando la cantidad deducible a 850.000 pese-
tas, que posteriormente alcanzaria el millén), asi
como en sus enmiendas al Pacto de Toledo. CiU y
el Partido Nacionalista Vasco se han sumado a esa
opinion de los populares en varias ocasiones, en-
tre ofras, en la discusion de la Ley de Seguro Pri-
vado. 1zquierda Unida se ha opuesto claramente al
fomento de los fondos privados de pensiones. El
PSOE se atiene al statu quo: prefiere no modificar
su tratamiento fiscal de momento, sin descartar que
lo haga en el futuro (16).

Como resultado de todo ello, el Pacto de Toledo
contiene una referencia al tema del sistema com-
plementario de cierta ambigiedad. Por un lado, en
las consideraciones generales del Pacto, se insiste
con algun énfasis en la defensa de un sistema de-
finido como de reparto y solidaridad, tanto por
oposicidn a (supuestas) «demandas teoricas» que
pretenderian sustituirlo por ofro «de capitalizacionn,
como a un sistema que implicara «a simple provi-
sién de pensiones minimas» (entendiendo, tal vez,
por «minimas» el equivalente a «insuficientess). Am-
bos modelos se juzgan «rechazables». Por otro
lado, sin embargo, esas mismas consideraciones
incluyen el reconocimiento de que conviene forta-
lecer las modalidades de previsién basadas en
«prestaciones complementarias de naturaleza libre
y gestién privadar («que deberan prestarse en un
marco de solvencia financiera, gestion eficaz y
fransparencia y atencion a sus fines propios») {17).
Este reconocimiento se completa con la inclusién
de una recomendacién {mas bien imprecisa) rela-
tiva a la actualizacion y la mejora de los incentivos
fiscales al sisterna complementario, es decir, a los
fondos de pensiones privados, a 10s que se carac-
teriza como «una importante fuente de ahorro a
largo plazo, tanto individual como colectivar (18).

En definitiva, si centramos la atencion en fos
problemas del equilibrio financiero (y dejamos
aparte otros temas, como el de la creacion de un
fondo de estabilizacion que mitigue las conse-
cuencias a corto plazo de los ciclos econdmicos
sobre el sistema publico de pensiones), se
observa que el Pacto de Toledo abre un area de
consenso gque ofrece algunas vias de reforma in-
teresantes orientadas a la reduccion del gasto: una
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aceptacion genérica del principio de la proporcio-
nalidad, la deseabilidad de alguna mayor flexibili-
dad en la edad de la jubilacion, y de la mejora de
la gestion y del control del fraude. Por otra parte,
el area de consenso de los partidos firmantes del
Pacto parece extenderse también a algunas vias de
incremento del gasto, como, por ejemplo, en el
tema de la indiciacion de las pensiones. Hay asi-
mismo areas de consenso que cubren disensos
poco explicitos, como el relativo a la desagrega-
cion de la financiacion de prestaciones contributi-
vas y no contributivas, que silencia un desplaza-
miento del problema y disimula la existencia de
estrategias contrapuestas. Y hay, finalmente, un
drea de silencio, imprecision o ambigiledad que
concierne, de un lado, a la reduccién del gasto, y
concretamente a medidas como el retraso de la
edad de jubilacién o el aumento del periodo de ca-
rencia, y, de otro lado, a cuestiones sabre la «re-
forma estructurals, como la relativa al papel de los
fondos de pensiones.

Volvamos ahora sobre la cuestién inicial acerca
de si podemos considerar el Pacto de Toledo como
un punto de partida sélido para el proceso de re-
formas y el proceso de deliberacion publica, que
parecen necesarios. A la vista de la discusion an-
terior parece claro que es un punto de partida su-
mamente problemético, y ello por varias razones.

En primer lugar, porque orilla la discusion de
cuestiones basicas que afectan directamente al
problema que aborda, tales como la concepcion
misma del sistema de bienestar del pais (o lo que
suele denominarse el «Estado de bienestar), la po-
litica de activacion de la economia real que cons-
tituye el soporte de este sistema, el grado de tole-
rancia con la economia sumergida (que implica una
erosion de ese soporte, a veces, como en el caso
de Espana, hasta extremos considerables), o el ni-
vel y la estructura de la presion fiscal que se con-
sidera compatible con esa activacion de la econo-
mia real. A falta de este debate, la discusion del
problema de las pensiones publicas en términos del
equilibrio financiero del sistema es insuficiente, y
probablemente sdlo puede tener efectos persuasi-
vos limitados sobre la opinidén pdblica.

En segundo lugar, porque el acuerdo disimula
disentimientos importantes relativos al tema del
equilibrio financiero del sistema, y de las reformas
estructurales. Estos disimulos son comprensibles,
pero lamentables, El asunto requiere clarificacion
por las partes, que deberia hacerse a la vista del
publico. En ausencia de este esfuerzo clarificador,
la invocacion ritual al Pacto puede tener escaso
efecto real, y a la larga convertirse simplemente en
una remora.

Sin embargo, junto a estas dos criticas, hay que
introducir una reflexion algo mas matizada relativa
a la secuencia y el contexto temporal en los que
se sitla el Pacto de Toledo en particular y el pro-
ceso politico en general. A este respecto conviene
distinguir entre el muy corto plazo, y el medio y
largo plazo.

A muy corto plazo, el Pacfo puede tener un
efecto positivo en la medida en la que su evoca-
cién inhiba el desarrollo de las tendencias dema-
gogicas de los partidos en las circunstancias in-
mediatas de competicion electoral y, sobre todo, en
el clima enrarecido de la vida politica espariola que
amenaza seguir con nosotros en los proximos me-
ses. A medio y largo plazo, el Pacto es insuficiente
y las materias a las que se refiere deben ser escla-
recidas, las diferentes posiciones deben ser preci-
sadas y discutidas, y un conjunto de decisiones
coherentes y razonables deben ser tormadas vy apli-
cadas con el apoyo de un amplio espectro de
la opinion. El proceso de reformas y el proceso
de deliberacidén publica deben avanzar a la par,
porque la solucidn a los problemas del sistema pu-
blico de pensiones exige la formacion de una opi-
nién publica que, lejos de estimular las proclivida-
des demagogicas de los partidos, las contenga y
las sancione con su veredicto electoral.[
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