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Subdirección General de Fomento y Modernización del Comercio Interior*

EL PLAN INTEGRAL DE APOYO A LA COMPETITIVIDAD 
DEL COMERCIO MINORISTA DE ESPAÑA 2017

La idea de elaborar un plan que integre las medidas y actuaciones que desarrollan los depar-
tamentos ministeriales en el ejercicio de sus competencias y que o bien tienen como objetivo 
directo o bien puedan favorecer indirectamente al comercio minorista surge en el año 2012, 
cuando el sector se estaba viendo seriamente afectado por la crisis. En cada edición se ha ido 
actualizando a las necesidades del momento. Esta iniciativa fortalece la imagen de cohesión 
y coordinación entre las Administraciones Públicas, a la vez que ofrece de forma completa 
una descripción de medidas con efectos positivos en potenciar la competitividad del sector del 
comercio.

Palabras clave: inversión, formación, empleo, competitividad, turismo.
Clasificación JEL: J24, J68, L81, L83.

1. Introducción

El Plan de Apoyo a la Competitividad del 

Comercio Minorista de España 2017 se es

tructura en diez líneas estratégicas. Desde su 

primera edición en 2013, con siete ministerios 

involucrados, se han sumado otros depar

tamentos hasta llegar en 2017 a doce minis

terios. El número de medidas también ha ido 

incrementándose, pasando de treinta a cua

renta y una. En este ejercicio se da mayor pre

ponderancia a la innovación y a la adaptación 

de los comercios a las nuevas tecnologías y 

hábitos de consumo que están revolucionando 

el sector, y la coexistencia de las ventas on y 

off line es el reto al que se enfrenta el pequeño 

comercio, sin perder de vista el fomento de los 

centros comerciales abiertos y mercados mu

nicipales como formas tradicionales de comer

cio que mantienen la vida y la actividad en las 

calles, el apoyo financiero a las empresas para 

facilitar las iniciativas e inversión, la promoción 

comercial y la reactivación de la demanda, el 

fomento de las sinergias entre comercio y tu

rismo potenciando la imagen de nuestro país 

como destino de compras, el seguimiento de 

los efectos de la aplicación de las medidas le

gislativas adoptadas en la eliminación de tra

bas y obstáculos al ejercicio de la actividad 

comercial, el impulso a la internacionalización; 

el apoyo a la seguridad en el comercio y en 

la protección de las marcas, y las medidas de 

facilitación del empleo y la formación, que dig

nifiquen la profesión y aseguren un empleo 

digno y cualificado.
* Ministerio de Economía, Industria y Competitividad.

Versión de noviembre de 2017.
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2.  El Plan Integral de Apoyo a la 
Competitividad del Comercio 
Minorista en 2017

A continuación se exponen de manera su

cinta las principales medidas y novedades que 

componen cada una de las líneas en que se 

estructura el plan integral.

Línea 1. Innovación y nuevas tecnologías 
en el comercio

Esta línea contiene medidas cuyo objetivo 

es impulsar la competitividad en el comercio 

minorista a través de las nuevas tecnologías 

que están transformando el mundo del comer

cio como estrategia indispensable de adapta

ción a los nuevos hábitos de compra y de ven

ta, haciendo de nuestros comercios negocios 

que sin perder su singularidad sean actuales, 

modernos e innovadores.

En el marco del convenio de colabo

ración suscrito por la Secretaría de Estado 

de Comercio con la Cámara de Comercio de 

España, las cámaras de comercio llevan a  

cabo un programa individualizado de inno

vación consistente en un análisis del esta

blecimiento comercial que proporcione reco

mendaciones para adoptar metodologías y 

soluciones que mejoren su situación competi

tiva y su grado de digitalización, adaptándose 

a los nuevos desarrollos tecnológicos y a las 

nuevas formas y hábitos de consumo. Así mis

mo, se da orientación para la mejora de los 

establecimientos físicos en la atención a las 

necesidades en segmentos de población ma

yores y para la adaptación de comercios con 

venta on line con un enfoque «age-friendly». 

En 2017 está previsto realizar 1.316 diagnósti

cos de innovación.

Las Cámaras también realizan jornadas 

para mejorar la capacidad de las pymes co

merciales en diversas materias estratégicas, 

que incluyen temáticas como comercio elec

trónico, marketing digital, turismo de compras, 

técnicas de venta, nuevos hábitos de consu

mo y nuevas oportunidades de negocio, entre 

otras. En 2017 se realizarán 606 talleres con 

14.890 asistentes.

Red.es, como entidad pública empresarial 

responsable del desarrollo de programas de 

impulso de la economía digital, la innovación, 

el emprendimiento, la formación y el apoyo a la  

pyme, desarrolla un programa de fomento de  

la demanda de soluciones cloud computing 

para pymes y autónomos y promueve la trans

formación digital de las pymes mediante aseso

res digitales y oficinas de transformación digital, 

así como ayudas directas para la incorporación 

de soluciones TIC en los negocios. 

En esta primera línea estratégica también 

se incluyen los reconocimientos a la labor 

en el sector, entre los que se encuentran los 

Premios Nacionales de Comercio Interior de 

la Secretaría de Estado de Comercio en sus 

tres modalidades: Ayuntamientos, Pequeño 

Comercio y Centros Comerciales Abiertos; 

el premio a la Producción de la Pesca y la 

Acuicultura, de MAPAMA; y el sello de calidad 

para librerías de la Secretaría de Estado de  

Cultura en colaboración con la Asociación  

de las Cámaras del Libro de España.

Como novedad, en este ejercicio se está 

trabajando, desde la Secretaría de Estado de  

Comercio, la Federación Española de Munici 

pios y Provincias y el Banco Santander, en una 

convocatoria de un concurso de ideas de solu

ciones tecnológicas innovadoras para la activi

dad empresarial del comercio minorista o que 

incorporen nuevas tecnologías que mejoren la 

experiencia de compra.
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Línea 2. Modernización de centros 
comerciales abiertos, mercados 
municipales y estructuras comerciales

Esta línea tiene en cuenta el importante pa

pel económico y social de los comercios en las 

ciudades, ya que dotan de singularidad, atrac

tivo y vida al centro de las ciudades. 

Por ello, esta línea aborda medidas orienta

das a mejorar los mercados municipales pro

moviendo su modernización mediante estudios 

técnicoscomerciales y de viabilidad económi

ca, que son realizados por Mercasa, en virtud 

de una encomienda de gestión de la Secreta

ría de Estado de Comercio. En 2017 se llevan a 

cabo estudios de mejora de cinco mercados 

municipales.

En el marco del convenio de colabora

ción suscrito entre la Secretaría de Estado de 

Comercio y la Cámara de Comercio de España, 

esta última publica una convocatoria abierta de 

ayudas para la realización de proyectos desti

nados a la modernización y revitalización co

mercial de entornos urbanos y la mejora de la 

competitividad de los equipamientos comercia

les, ubicados en zonas de gran afluencia turís

tica y municipios con libertad de apertura. En 

2017 se han adjudicado ayudas a 13 proyectos 

por valor de 1.339.721 euros, que beneficiará a 

2.778 comercios y generará una inversión de 

2,4 millones de euros.

Además, la Secretaría de Estado de Cultura 

convoca subvenciones para proyectos de reva

lorización cultural y modernización de las libre

rías, dotado con 120.000 euros, y la Dirección 

General de Relaciones con las Comunidades 

Autónomas y Entes Locales gestiona 79 

Estrategias de Desarrollo Urbano Sostenible e 

Integrado que incluyen programas de apoyo al 

comercio minorista en áreas urbanas desfavo

recidas o en áreas urbanas de interés turístico.

Línea 3. Apoyo económico y financiero

En esta línea se incluyen el Fondo de 

Financiación a Comunidades Autónomas y el 

Fondo de Financiación a Entidades Locales 

para garantizar el pago a proveedores, así como 

las líneas de financiación del Instituto de Crédito 

Oficial (ICO) a las que pueden tener acceso las 

empresas del sector del comercio como ICO 

Empresas y Emprendedores para proyectos 

de inversión o necesidades de liqui dez; ICO 

Garantía SGR/SAECA1, que ofrece financiación 

para inversiones o necesidades de liquidez de 

los autónomos y empresas que cuenten con 

el aval de una SGR o de SAECA; ICO Crédito 

Comercial, que facilita liquidez a las empresas 

mediante el anticipo del importe de las facturas 

procedentes de su actividad comercial así como 

la liquidez necesaria para la etapa de fabricación 

de bienes o servicios que vayan a ser objeto de 

venta; ICO Internacional, que pone a disposición 

de los autónomos, empresas, emprendedores y 

entidades públicas y privadas financiación para 

acometer inversiones fuera del territorio nacional 

y cubrir las necesidades de liquidez derivadas 

de su salida al exterior; ICO Exportadores, que 

facilita las exportaciones mediante el anticipo  

del importe de sus facturas correspondientes 

a  ventas a corto plazo y la financiación de la  

etapa de fabricación de bienes o servicios que 

van a ser objeto de exportación; e ICOIDAE 

Eficiencia Energética, destinada a la financiación 

de actuaciones de mejora de la eficiencia ener

gética en la que el Instituto para la Diversificación 

y Ahorro de la Energía (IDEA) otorga avales con 

cargo al Fondo Nacional de Eficiencia para cu

brir el 50 por 100 del riesgo de los préstamos 

concedidos con fondos del ICO.

1 SGR: sociedad de garantía recíproca. SAECA: Sociedad Anónima 
Estatal de Caución Agraria.
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Por su parte, el Ministerio de Fomento ges

tiona ayudas para la rehabilitación edificatoria y 

la regeneración y renovación urbana que tiene 

repercusión en los establecimientos comercia

les ubicados en los edificios y calles, así como 

las ayudas para la Rehabilitación Energética 

de Edificios (PAREERII), para la reforma ener

gética de todo tipo de edificios con el objetivo  

de reducir las emisiones de CO2 y del consu

mo de energía final. 

A través de la Compañía Española de 

Reafianzamiento, SME, SA (CERSA), depen

diente de la Dirección General de Industria y de  

la Pequeña y Mediana Empresa, se ofrece el 

 reafianzamiento o cobertura parcial del ries

go asumido por las Sociedades de Garantía 

Recíproca (SGR) con las pymes que precisan 

de garantías adicionales para resolver su proble

mática financiera, priorizando la financiación de 

inversiones y proyectos innovadores, así como 

las microempresas y las de reciente creación.

Además, el Instituto de la Mujer y para la 

Igualdad de Oportunidades concede una subven

ción nominativa a CERSA de 75.000 euros para 

el desarrollo de un Programa de apoyo a la finan

ciación de las mujeres emprendedoras, en el que 

se subvencionan los gastos de la comisión del 

estudio realizado por las SGR de los proyectos 

empresariales de las mujeres emprendedoras. 

A ello se añaden las líneas de financiación 

dirigidas a jóvenes emprendedores que hayan 

iniciado un negocio de la Empresa Nacional de 

Innovación ENISA en las primeras fases sin lí

mite de edad o a proyectos empresariales ya 

conformados enfocados a su expansión y su 

mejora competitiva. 

Línea 4. Promoción comercial

Sigue siendo de gran trascendencia la fide

lización de clientes en la estrategia comercial, 

por ello se apoya la dinamización de las áreas 

comerciales y el impulso de las ventas en los 

establecimientos.

En el marco del convenio de colaboración 

entre la Secretaría de Estado de Comercio y 

la Cámara de Comercio de España se lleva a 

cabo un Programa de Dinamización de Centros 

Comerciales Urbanos dirigido a incentivar el 

consumo y las ventas, la fidelización de clien

tes y la visibilidad de la oferta. Estas actuacio

nes se llevan a cabo en colaboración con las 

asociaciones y en coordinación con las comu

nidades autónomas y los ayuntamientos. En 

2017 están previstas 107 campañas que bene

ficien a 24.320 comercios.

Por su parte, la Secretaría General de Agri 

cultura y Alimentación del Ministerio de Agricul 

tura y Pesca, Alimentación y Medio Ambiente 

lleva a cabo acciones promocionales destina

das a dar a conocer los beneficios del consu

mo de los productos que componen la dieta 

mediterránea, a través de jornadas, carreras 

populares, talleres, sorteos, concursos y redes 

sociales, entre otras acciones.

Por último, en esta línea se incluyen progra

mas de promoción sectoriales, como es el caso 

del Plan MOVEA y PROMOVEA de ayudas para 

la adquisición de vehículos eléctricos, de gas li

cuado del petróleo, de gas natural comprimido y 

licuado y motocicletas eléctricas, así como la im

plantación de puntos de recarga para vehículos 

eléctricos en zonas de acceso público. El pro

grama va dirigido tanto a particulares como a la 

renovación de flotas por parte de las empresas.

Línea 5. Apoyo al emprendedor

La creación de empresas tiene una gran im

portancia para la generación de empleo y el 

crecimiento económico. Por ello, esta línea 
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incluye el programa de ayudas para el apoyo al 

emprendimiento en TIC y economía digital de  

Red.es, que ofrece financiación a empresas 

de  reciente creación que dispongan de una 

plataforma o tecnología propias. 

El Instituto de la Mujer y para la Igualdad 

de Oportunidades, en colaboración con la Cá 

mara de Comercio de España, desarrolla 

el Programa de Apoyo al Emprendimiento 

Femenino (PAEM), que ofrece una atención 

directa y personalizada, tanto por presencia fí

sica como on line, con información sobre opor

tunidades de autoempleo, legislación, trámites, 

direcciones de interés, así como asesoramien

to especializado en gestión empresarial, pla

nes de viabilidad, análisis de comercio interior 

y exterior, nuevas tecnologías. También incluye 

un servicio específico de apoyo a la financia

ción a través de microcréditos de hasta 25.000 

euros sin avales. 

A ello se añade el programa Desafío Mujer 

Rural, destinado a fomentar la creación de 

pymes por mujeres que viven en el ámbito ru

ral y pesquero, apoyando a las emprendedo

ras en las distintas fases de su proyecto. Este 

programa comprende un estudio sobre el em

prendimiento rural y la situación y perfil de las 

emprendedoras; un concurso «Desafío Mujer 

Rural» para fomentar el autoempleo y la crea

ción de nuevas empresas; el portal de empren

dimiento de la mujer rural con una plataforma 

de comercio electrónico que permite a las em

prendedoras vender sus productos y servicios 

en el ámbito local, nacional e internacional; 

programas de formación y mentorización en 

diferentes ámbitos como la innovación, los mo

delos de negocio, la digitalización, los funda

mentos legales y financieros, la gestión comer

cial, etcétera, o metodologías específicas de 

lanzamiento de negocios como Lean Start Up 

y un programa de coaching para acompañar y 

entrenar a mujeres del medio rural a mejorar 

sus capacidades que les permita desarrollarse 

profesionalmente.

La Oficina Española de Patentes y Marcas 

(OEPM) lleva a cabo distintas actividades de 

información en ferias donde se informa a los 

emprendedores sobre las diferentes modalida

des de propiedad industrial que se tramitan en 

la OEPM y los servicios de atención al público. 

Un ejemplo de ello son las ferias de diseño, de 

calzado y moda (Futurmoda), del juguete y del 

sector de alimentación. También difunde libros 

y ponencias con casos de éxito de empresas 

españolas. 

Por otra parte, la Dirección General de 

Industrias Culturales y del Libro gestiona la 

campaña informativa «Cultura en positivo», con 

un sello que pueden utilizar las empresas e ins

tituciones que se adhieran, y que permite a los 

usuarios de internet conocer que las páginas 

web de esas empresas e instituciones ofrecen 

contenidos culturales digitales en condiciones 

de legalidad, calidad y seguridad. Asimismo, 

dispone de un Centro de Documentación en 

materia de propiedad intelectual con servicio 

de préstamo de bibliografía y un servicio de in

formación a través de la web del Ministerio de 

Educación, Cultura y Deporte.

El proyecto CEVIPYME fue creado a inicia

tiva de la Dirección General de Industria y de 

la Pequeña y Mediana Empresa, la OEPM y la 

Cámara de Comercio de España como centro 

de apoyo a la pyme en materia de gestión de 

propiedad industrial, intelectual e innovación. 

Pone a disposición del emprendedor una pá

gina web gratuita con información y asisten

cia personalizada sobre las mejores opciones 

para la protección de la propiedad industrial, 

intelectual e innovación, así como información 

referente a financiación, ayudas o puesta en 

marcha de ideas de negocio. 
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El Consejo para la Unidad de Mercado 

es un órgano de cooperación administrativa 

para el seguimiento de la aplicación de la Ley 

20/2013, de 9 de noviembre, de Garantía de la 

Unidad de Mercado (LGUM), en el que están 

representados los Ministerios de la Presidencia 

y de Economía, Industria y Competitividad, las 

comunidades autónomas y ciudades autóno

mas y las entidades locales. Aprobó la Guía y 

el Código de buenas y malas prácticas para la 

aplicación de la LGUM, cuyo objetivo es facili

tar la aplicación de la normativa, proporcionar 

seguridad jurídica y facilitar la identificación de 

los obstáculos y barreras de la actividad eco

nómica que puedan ser contrarios a la LGUM.

Línea 6. Comercio y turismo

La relación y sinergias entre el comercio y 

el turismo tienen gran trascendencia para am

bos sectores, y no hay que olvidar que en 2016 

el turismo en España volvió a batir un récord 

histórico con la llegada de más de 75,6 millo

nes de turistas extranjeros, lo que supuso un 

aumento del 10,3 por 100 sobre 2015. En los 

nueve primeros meses de 2017, España ha re

cibido la visita de más de 66 millones de turis

tas internacionales, un 10,1 por 100 más que 

en el mismo periodo de 2016. En relación con 

el gasto total realizado por los no residentes, 

en 2016 ascendió a 77.625 millones de euros, 

un 9,0 por 100 más que en el mismo periodo 

de 2015. 

Por ello se sigue trabajando en colaboración 

con Turespaña en la potenciación de España 

como destino de turismo de compras. En 2017 

se realizan 227 actividades para la promoción 

del mismo, entre las que se encuentran: accio

nes con medios de comunicación en los mer

cados emisores de turistas, presentaciones al 

sector profesional de viajes, viajes de agentes 

especializados para mostrar la oferta, jornadas 

directas o inversas centradas en el produc

to compras y/o lujo en China, India o México, 

participación en ferias con un componente o 

presencia destacada de la oferta de turismo de 

compras (São Paulo, Shanghai, Tokio o París).

En esta línea también se encuentra incluida 

la agilización de la concesión de visados tu

rísticos principalmente en los mercados emer

gentes como Rusia, Ucrania, China, Turquía e 

India por el Ministerio de Asuntos Exteriores y 

de Cooperación.

Línea 7. Seguridad

La línea 7 recoge medidas dirigidas a me

jorar las condiciones de seguridad de los es

tablecimientos comerciales y de los productos, 

propiciando una experiencia de compra grati

ficante, fortalecidas por la proximidad y la co

municación permanente entre los comercian

tes y los cuerpos y fuerzas de seguridad del 

Estado.

La Dirección General de la Policía Nacional 

difunde consejos de seguridad preventivos 

mediante una guía práctica de seguridad y un  

tríptico de comercio seguro con la colaboración 

de la Dirección General de Política Comercial 

y Competitividad, de los Delegados de Parti 

cipación Ciudadana de la Policía Nacional y 

de las asociaciones de comerciantes, con una 

nueva edición actualizada en este ejercicio.

Las Delegaciones de Participación Ciu 

dadana y las Brigadas y áreas de Seguridad 

Ciudadana de la Policía Nacional realizan 

acciones preventivas con la finalidad de pro

porcionar un entorno más seguro a los co

merciantes. Para ello difunden un cartel disua

sorio preventivo con el logotipo de la Policía 
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Nacional y la indicación «Todos los hurtos y ro

bos detectados en este establecimiento serán 

denunciados». 

La Guardia Civil, por su parte, desarrolla 

un plan para la mejora de la seguridad en el 

comercio con planes específicos por tipos de 

establecimientos y/o zonas geográficas, para 

dar una respuesta más adecuada a las proble

máticas concretas. Trabajan en coordinación 

con los responsables de seguridad privada im

plicados en la vigilancia y control de estable 

cimientos comerciales y empresas suministra

doras a través de los programas Coopera; así, 

los establecimientos implicados dispondrán de 

un cartel con el texto «El personal de seguri

dad privada de este establecimiento goza de 

la protección jurídica de agente de la autori

dad en los términos del artículo 31 de la Ley 

4/2014, de 4 de abril, de Seguridad Privada». 

Además, se difunde el plan entre la sociedad y 

el sector con material divulgativo (folletos, car

teles y vídeos informativos). Siguen trabajando 

en la puesta en marcha del proyecto para la 

implementación de la denuncia electrónica en 

la Guardia Civil y en la posibilidad de presen

tación de denuncias in situ que evite el des

plazamiento del denunciante al acuartelamien

to, procedimientos de actuación conjunta con 

Cuerpos de Policía Local de aquellas localida

des donde se concentran grandes superficies 

comerciales o zonas urbanas de gran concen

tración de comercios, con el fin de reducir en lo 

posible la comisión de hechos delictivos. 

Por otra parte, la Oficina Española de 

Patentes y Marcas impulsa y apoya el desa

rrollo tecnológico y económico otorgando pro

tección jurídica a las distintas modalidades 

de propiedad industrial y difunde información 

relativa a las diferentes formas de protección 

de la propiedad industrial y contra las falsifica

ciones a través de la página web de la OEPM 

(stop-falsificaciones.es), y de la difusión de la 

guía ¿Qué es una falsificación? en colabora

ción con la Asociación Nacional para la Defensa 

de la Marca (ANDEMA). Además, se celebra el 

día mundial Antifalsificación para concienciar 

de la importancia de la propiedad industrial y 

los graves riesgos y perjuicios que conlleva el 

fenómeno de las falsificaciones, mediante una 

jornada lúdica, abierta al público, denominada 

«Marcathlon».

Por otra parte, la Oficina de Recuperación 

y Gestión de Activos (ORGA) es un órgano 

dependiente del Ministerio de Justicia al que 

corresponde localizar y administrar los activos 

de origen delictivo. Todo ello para que el patri

monio ilícito obtenido como consecuencia del 

delito no quede en manos del condenado y 

revierta en beneficio de la sociedad, destinán

dose una parte a financiar proyectos de apo

yo a víctimas y de lucha contra la criminalidad 

organizada. 

La Secretaría de Estado de Comercio cola

bora con la ORGA facilitando la difusión de su 

labor y, en concreto, de las subastas de bienes 

embargados o decomisados en todo el sector 

comercial. Esta colaboración permite, por una 

parte, dar mayor difusión a estas subastas, lo 

que facilitará la venta de los bienes y, por otra 

parte, supone una oportunidad para el sector 

comercial que puede estar interesado en ad

quirir los bienes que se subastan en condicio

nes económicamente interesantes.

Línea 8. Medidas legislativas de impulso  
de la actividad comercial y de eliminación de 
barreras

El comercio minorista es un ámbito especial

mente dinamizador de la actividad económica 

y del empleo; por ello, en los últimos años, 
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la legislación ha estado orientada a la reduc

ción de las cargas administrativas y trabas que 

dificultaban la iniciativa empresarial, permitien

do un régimen más flexible de aperturas, con 

el objetivo de dinamizar el sector, potenciando 

la competencia y la estructura productiva de la 

distribución minorista en España. En estos mo

mentos se hace un seguimiento y evaluación 

de los efectos de las medidas adoptadas.

Seguimiento de la Ley 12/2012, de 26 de di

ciembre, de medidas urgentes de liberalización 

del comercio y de determinados servicios, por 

la que las licencias municipales de apertura, 

instalación, funcionamiento, actividad, obras 

de acondicionamiento y otras se sustituyen 

por declaraciones responsables o comunica

ciones previas en establecimientos de hasta 

750 m2. Desde la Dirección General de Política 

Comercial y Competitividad se hace un segui

miento, en base a los datos aportados por la 

Agencia Estatal de la Administración Tributaria 

(AEAT), de los saldos de altas y bajas de los 

116 epígrafes de actividades comerciales y de 

servicios incluidos en el ámbito de aplicación 

de la ley. 

Seguimiento de las declaraciones de Zonas 

de Gran Afluencia Turística (ZGAT) que se pro

ducen de forma obligatoria en base a los cri

terios del Decretoley 20/2012, de 13 de julio, 

de medidas para garantizar la estabilidad pre

supuestaria y de fomento de la competitividad 

relativos a número de habitantes, ocupación 

hotelera o número de pasajeros en cruceros 

turísticos, así como de las declaraciones vo

luntarias de otros municipios. La mayoría de 

las ZGAT se hallan en comunidades turísticas 

como son Canarias, Islas Baleares, Cataluña, 

Valencia y la Comunidad de Madrid. 

Actualmente, en toda España, están decla

radas 701 zonas de gran afluencia turística en 

un total de 551 municipios.

Línea 9. Internacionalización

Teniendo en cuenta que en los últimos años 

la contribución de la demanda externa al cre

cimiento ha sido positiva gracias al favorable 

incremento de las exportaciones, se continúa 

impulsando, a través del ICEX, la internaciona

lización de las empresas españolas para con

tribuir a su competitividad.

El ICEX cuenta con una amplia batería de 

medidas. Una de ellas es el programa ICEX 

next que proporciona asesoramiento especia

lizado y apoyo económico para gastos de pros

pección, promoción exterior y contratación de 

personal para el departamento internacional; 

también apoya la participación en las principa

les ferias internacionales tanto en los pabello

nes oficiales que organiza ICEX como en las 

participaciones agrupadas, coordinadas por 

las asociaciones.

Desde 2016 el Plan Sectorial de Moda 

Digital de ICEX y Adigital impulsan la interna

cionalización de la industria y de las marcas de 

la moda a través de la transformación digital 

de la empresa, aplicando innovación e incor

porando tecnología en el canal online y en la 

tienda física.

La Ventana Global es un servicio de infor

mación y asesoramiento integral de consultas 

sobre internacionalización que proporciona 

desde una plataforma común los servicios 

y programas de apoyo que ofrecen todos los 

organismos de la Administración General del 

Estado: ICEX, ICO, COFIDES, CESCE, CDTI, 

ENISA; Expansión Exterior y los instrumen

tos específicos de la Secretaría de Estado de 

Comercio. 

A ello se añaden los servicios personaliza

dos por las cerca de cien Oficinas Económicas 

y Comerciales repartidas por todo el mun

do, que realizan un servicio de consultoría 



EL PLAN INTEGRAL DE APOYO A LA COMPETITIVIDAD DEL COMERCIO MINORISTA…

11

E
n

 p
o

rt
ad

a

BOLETÍN ECONÓMICO DE ICE 3094 
DEL 1 AL 31 DE DICIEMBRE DE 2017

personalizada y adaptada a las necesidades y 

peculiaridades del producto.

Por último, a través del programa eMarket 

Services, se proporciona información y ase

soramiento sobre cómo utilizar los mercados 

electrónicos B2B y B2C para vender en el 

exterior. 

Línea 10. Formación y empleo

Es indudable la importancia de este sector en 

el empleo y las necesidades en formación que 

reclaman. En el año 2016, la ocupación en el co

mercio minorista creció un 1,7 por 100 en relación 

al mismo periodo del año anterior. La ocupación 

creció en el año 2016 en todas las comunidades 

autónomas más Ceuta y Melilla. Conforme a los 

datos de la encuesta de población activa el co

mercio minorista da empleo a más de 1,9 millo

nes, según datos del tercer trimestre de 2017.

Forma parte de esta línea el Sistema 

Nacional de Garantía Juvenil del Ministerio de 

Empleo y Seguridad Social, que tiene por fi

nalidad principal que el colectivo de personas 

jóvenes no ocupadas ni integradas en los sis

temas de educación o formación pueda reci

bir una oferta de empleo, educación continua, 

formación de aprendiz o periodo de prácticas 

tras acabar la educación formal o quedar en 

situación de desempleo.

En este ámbito, el Ministerio de Presidencia 

y para las Administraciones Territoriales ges

tiona una línea de subvenciones dirigida a 

ayuntamientos, diputaciones y similares u or

ganismos autónomos dependientes de ellas, 

para financiar la realización de actividades for

mativas para jóvenes, que incluye actuaciones 

relacionadas con el comercio.

Por su parte, Red.es ha puesto en marcha un 

Programa de formación para el empleo juvenil 

en la economía digital con el fin de impulsar 

la formación y la empleabilidad de los jóvenes 

desempleados en el ámbito de las TIC y de la 

economía digital, favoreciendo su capacitación 

e incentivando su acceso a puestos de traba

jo que promuevan la transformación digital de 

las empresas. Así como ayudas a entidades 

educativas y universidades para becas a estu

diantes de programas formativos de postgrado 

en el ámbito de la economía digital: comercio 

electrónico, marketing digital y comunicación 

online, videojuegos, animación y efectos espe

ciales, programación en tecnologías web y mó 

viles, cloud computing, big data, internet de las 

cosas (IoT), industria 4.0, smart cities, usabili

dad y experiencia de usuario, metodologías de 

innovación aplicadas a la transformación digital 

y el emprendimiento, ciberseguridad y realidad 

virtual y aumentada.

También desarrollan programas formativos 

para ocupados y para el emprendimiento en 

pos de la formación continua y reciclaje profe

sional en temáticas relacionadas con las TIC y 

la economía digital para favorecer el desarrollo 

profesional de los trabajadores en la adquisi

ción de competencias digitales e impulsar el 

proceso de digital de las empresas. Para ello 

se realizan talleres, jornadas y sesiones de 

gran capilaridad. 

Destaca también la presencia de proyectos 

sectoriales como el proyecto EFishNet, que 

tiene como objetivo promover una red de co

laboración internacional sobre los intereses y 

la mejora formativa en el sector detallista de 

pescado en Europa, en el que participa un 

consorcio de nueve organizaciones provenien

tes de Islandia, España, Turquía, Reino Unido 

y Portugal. Está enmarcado en el Programa 

Erasmus +, cofinanciado por la Unión Europea 

y coordinado por la Federación Española de 

Pescaderías Tradicionales (FEDEPESCA). 
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El Observatorio de las Ocupaciones, como 

unidad técnica del Servicio Público de Empleo 

Estatal (SEPE), tiene entre sus competencias 

analizar la situación, las tendencias del merca

do de trabajo y los retos y requerimientos que 

éste plantea, proporcionando un diagnóstico 

de las necesidades formativas y de recualifi

cación del mercado laboral para anticiparse 

a los cambios y responder a la demanda que 

se pueda producir de mano de obra cualifica

da, contribuyendo así al desarrollo profesional 

y personal de los trabajadores y a la compe

titividad de las empresas. En este sentido, en 

2017 realiza un estudio prospectivo del sector 

del comercio minorista en colaboración con 

la Dirección General de Política Comercial y 

Competitividad. El objetivo de este estudio es 

conocer el sector y sus previsiones de futuro, 

el grado de implantación de las innovaciones 

más importantes, así como sus carencias for

mativas y las necesidades de empleo en cuan

to a las ocupaciones y perfiles profesionales 

más relevantes, con la finalidad de adecuar la 

oferta formativa a las mismas.

La Dirección General de Formación Profe 

sional del Ministerio de Educación, Cultura y 

Deporte potencia la colaboración de las em

presas del sector en el módulo profesional de 

Formación en Centros de Trabajo (FCT) en los 

diferentes títulos de formación profesional del 

sistema educativo, promueve la aplicación de 

la modalidad de Formación Profesional dual en 

las empresas del sector del comercio y fomen

ta la contratación de los titulados de los ciclos 

formativos de comercio por parte de las em

presas con el fin de aumentar la productividad 

de las propias empresas y poner en valor los 

títulos de formación profesional en el sector.

Como novedad en este ejercicio, la 

Dirección General de Política Comercial y 

Competitividad, a través de un convenio de 

colaboración con la Escuela de Organización 

Industrial (EOI) y en colaboración con la 

Confederación Española de Comercio (CEC), 

desarrolla por primera vez acciones de for

mación en Experiencia de Cliente (Customer 

Experiencie) para comercios, comenzando 

con dos proyectos piloto, en 2017, en Albacete 

y Almería. Su objetivo es concienciar y men

torizar a las pymes de comercio sobre la ne

cesidad de adaptarse a los cambios de com

portamiento de los clientes, incorporando el 

plano emocional en las relaciones con estos 

y manteniendo un contacto continuo con sus 

necesidades, hábitos y motivaciones.

3. Conclusiones

El plan integral se concibe como un  

trabajo de colaboración y coordinación de las  

Administraciones Públicas que engloba las ac 

tuaciones que, dentro de las competencias de 

cada uno de los organismos participantes, se 

desarrollan con el objetivo de impulsar la com

petitividad de las pymes del sector del comer

cio. Estas actuaciones se orientan en distintas 

líneas, dándose una mayor preponderancia a 

la innovación y a la adaptación de los comer

cios a las nuevas tecnologías y a hábitos de 

consumo que están revolucionando el sector. 

La coexistencia de las ventas on y off line es 

el reto al que se enfrenta el pequeño comer

cio, sin perder de vista la promoción de los 

establecimientos a pie de calle, la necesidad 

de financiación, el aprovechamiento de las si

nergias con el turismo, potenciando la imagen 

de nuestro país como destino de compras, la 

seguridad, la internacionalización y la forma

ción y el empleo.
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LA EVOLUCIÓN DE LA OMC EN LA DÉCADA  
DE 2010

En este trabajo se pretende obtener una visión del desarrollo de la OMC en el decenio de 
2010. Se parte de un acontecimiento que se considera clave como es la celebración de la cuarta 
Conferencia Ministerial de Doha y los compromisos acordados en la misma. La actualización 
en muchas de sus rúbricas resulta más que notable, si bien no se ha logrado la puesta en prác-
tica de otras. Se resaltan las nuevas características de la institución, cuyo conocimiento resulta 
hoy necesario en todo análisis de la economía mundial. 

Palabras clave: Conferencias Ministeriales, OMC, institución, cooperación.
Clasificación JEL: F10, F13, F19.

1. Introducción

En 2008 tuvimos ocasión de coordinar y 

publicar en las páginas de la revista mensual 

de Información Comercial Española (en el nú-

mero 843 de julio-agosto) un volumen dedica-

do, en su integridad, a la consideración de los 

principales conceptos que habían configurado 

la estructura e historia del que se había deno-

minado sistema GATT-OMC. En dicho número 

participaron destacados especialistas sobre 

los temas que integraba tal sistema, todos 

ellos vinculados a universidades españolas, 

así como a la operativa práctica en la institu-

ción creada tras la conclusión de la Ronda de 

Uruguay (1986-1994). 

Desde entonces ha transcurrido un número 

significativo de años y acontecimientos, lo que, 

en nuestra opinión, permite realizar un análi-

sis a modo de resumen de la que ha sido la 

evolución de la OMC en el período al que se 

refiere el título de este trabajo, esto es, la déca-

da de 2010. En el mismo pretendemos realizar 

un examen del cumplimiento de los objetivos 

señalados en las Conferencias Ministeriales 

que han tenido lugar en ese período, pero es-

pecialmente nos fijamos en dos Conferencias 

anteriores al mismo tiempo (la de Doha y la de 

Hong Kong). También buscamos realizar una 

exposición mínima de las cuestiones que de 

modo singular ha desarrollado la literatura téc-

nica recogida en el número indicado del ICE y 

actualizada a lo largo de la década señalada.

Para realizar ambos objetivos partimos de 

la enumeración de los temas que se relacio-

nan en el anexo a este trabajo y que resulta 
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sencillo indicar, los incluidos en la Conferencia 

Ministerial de Doha del año 2001 (siglas WT/

MIN/01/DEC) y actualizados en la sexta 

Conferencia de 2005 (celebrada en Hong Kong 

y que lleva las siglas WT/MIN/05/DEC). La pri-

mera de estas despertó la floración de trabajos 

de todo tipo y posiciones, tanto en el mundo de 

los negociadores comerciales internacionales 

como en los ámbitos académicos y en gene-

ral en los públicos, seguidores de los aconte-

cimientos de la vida internacional. Buena parte 

de ello se debía al objetivo de desarrollo eco-

nómico que bautizó, bajo esa denominación, 

a la Conferencia de Doha al lanzar sus objeti-

vos. Recordemos que se trataba de iniciar, por 

primera vez dentro de la OMC, una Ronda de 

Negociaciones (habían sido ocho las que el 

GATT había amparado). 

Además, la Conferencia de Doha buscaba, 

con el iniciado lanzamiento de la Ronda, el lo-

gro de un éxito que hiciera olvidar el fracaso de 

la Conferencia de Seattle, en la que se habían 

manifestado posiciones anti OMC, especial-

mente vinculadas a los movimientos antigloba-

lización. Señalamos que también en la época 

se hablaba del «milenio del desarrollo», que 

ocuparía un destacado lugar dentro de las acti-

vidades de las principales instituciones econó-

micas internacionales.

De modo inicial nos interesa realizar una 

sencilla comparación cuantitativa para mostrar 

que entre 2001 y 2005 se habrían producido 

mejoras en la simple presentación de los temas. 

Así, en el citado documento de la Conferencia 

de Doha, en sus 11 páginas, se incluían 52 

párrafos de definición de temas, mientras que 

pocos años después (en 2005) se encuentran 

en 57 páginas, 59 párrafos, con estructura si-

milar a las de Doha. Quiere ello decir que en 

la Conferencia de Hong Kong se lograba una 

mayor precisión en la primera enumeración y, 

además, se incluían dentro de la Ronda nue-

vos temas. En el anexo los hemos indicado con 

una llamada.

Evidentemente, una de las formas de proce-

der para nuestro estudio hubiera sido realizar un 

análisis temporal, poniendo de relieve lo ocu-

rrido en las Conferencias Ministeriales que se 

han celebrado desde 2005. Ahora bien, recor-

demos que, según lo previsto en el Tratado de 

Marraquech por el que se creaba la OMC, junto a 

la definición de las funciones de las Conferencias 

en el ámbito institucional, se señalaba que las 

mismas debían celebrarse ordinariamente cada 

dos años. Aquí señalamos que, en sentido es-

tricto, esto no se ha cumplido. Para mostrarlo, 

apuntamos que entre las Conferencias de 2007 

y 2011 (celebradas en Ginebra) debía haber te-

nido lugar otra antes de las que se celebraron en 

Bali (2013) y Nairobi (2015).

En la actualidad está en plena preparación 

la Conferencia de Buenos Aires, que se cele-

brará en diciembre de 2017. Con ello, se recoge 

una de las tradiciones no escritas de la OMC 

de celebrar cada Conferencia en lugares de 

continentes distintos.

Un primer estudio de las actas de las 

Conferencias, celebradas entre 2005 y 2015, 

pone de relieve que en todas ellas se realizan 

declaraciones sobre el fortalecimiento del siste-

ma multilateral del comercio y su mantenimien-

to. Sin embargo, los exámenes sobre el cumpli-

miento de los objetivos de la Ronda de Doha 

ponen de manifiesto que, con excepción del 

Acuerdo sobre Facilitación del Comercio, conse-

guido en 2015, se ha avanzado en pocos temas.

De ahí que, una vez que no hemos adoptado 

el procedimiento indicado, hayamos optado por 

una presentación más tradicional. Dividiremos 

así el trabajo, después de la introducción, en 

dos partes. En la primera de ellas haremos una 

presentación de temas de carácter general 
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para dedicar la segunda al estudio de la situa-

ción de algunos temas indicados en el anexo. 

Destacaremos, en la medida de lo posible, con 

ayuda de las informaciones que proporciona la 

OMC, algunos datos cuantitativos para ilustrar 

los temas.

2. Aspectos generales

Bajo esta rúbrica incluimos una serie de 

cuestiones que nos parece han tenido en el pe-

ríodo de estudio un papel que merece destacar-

se, bien porque han experimentado algún tipo 

de mejora respecto a lo estudiado en el trabajo 

publicado en 2008, bien porque han sido des-

tacadas en las obras de los especialistas en te-

mas de OMC, aunque, como puede deducirse 

de nuestras primeras observaciones, aún no se 

haya llegado a algún tipo de acuerdo expresa-

do en la forma tradicional del sistema heredado 

del GATT, esto es, en los instrumentos jurídicos 

con los que se cierran las rondas negociadoras.

1. Para nosotros, sin ninguna duda, la prin-

cipal mejora que se ha presentado en la 

OMC es la de la transparencia en sus ac-

tividades. Así, queremos destacar que, 

después de una serie de experiencias, 

hoy podemos contar con una página 

web de empleo relativamente sencilla. 

En ella se puede encontrar informacio-

nes sobre cuestiones de carácter ge-

neral (por ejemplo, la situación de los 

miembros de la OMC, que hoy suman 

164, entre los que se incluyen las prin-

cipales potencias comerciales del mun-

do). A su lado se hallan noticias sobre 

las diferentes actividades que se llevan a 

cabo en la institución, las cuales se pre-

sentan en los tres idiomas oficiales de 

trabajo. En las informaciones destaca-

mos, de modo especial, las rúbricas so-

bre cuestiones comerciales en sentido 

amplio, pues no solamente se refieren 

a intercambio de mercancías, sino que 

incluyen el comercio de los principales 

tipos de servicios y los aspectos comer-

ciales de los derechos de propiedad in-

telectual. Igualmente, son significativas 

las informaciones estadísticas y, sobre 

todo, los documentos jurídicos en que se 

expresan los trabajos de la institución, 

especialmente las informaciones actua-

lizadas sobre los distintos Acuerdos de 

la Ronda de Uruguay.

 Han de destacarse, también, las com-

pletas documentaciones de los casos 

planteados dentro del sistema de solu-

ción de diferencias a las que nos referi-

mos en la siguiente parte de este trabajo. 

Todo ello contrasta con las dificultades 

que hasta hace relativamente poco tiem-

po existían para conocer las actividades 

de la OMC. En la práctica, con excep-

ción lógica de las informaciones que son 

confidenciales hoy (las que, por ejemplo, 

recogen posiciones de negociación que 

así lo requieren), procede hablar de la 

posibilidad de conocer cierto acontecer 

en la OMC, y no son excepciones las 

Conferencias Ministeriales y el desarro-

llo de las negociaciones multilaterales.

2. También en nuestra opinión debe des-

tacarse la muy notable mejora de las 

relaciones de la OMC con las principa-

les instituciones económicas internacio-

nales (Fondo Monetario Internacional, 

Banco Mundial, UNCTAD, pero también 

OCDE y Unión Europea). Ello se mani-

fiesta de modo especial en la realización 

de proyectos conjuntos.
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 En este orden subrayamos los trabajos 

realizados en la esfera de los servicios y 

su comercio. Así, cabe señalar la realiza-

ción de un manual necesario sobre es-

tadísticas de servicios en el que partici-

paron FMI, UNCTAD, Comisión Europea 

y OCDE. Y en este orden se encuentran 

las completas estadísticas (I-TIP).

 Con la OCDE se desarrolla una activi-

dad incluida en la rúbrica «Ayuda para el 

Comercio».

 De forma especial, dentro del concepto 

de «Vigilancia del Comercio», la OMC, 

conjuntamente con OCDE y UNCTAD, 

realiza dos informes semestrales en los 

que se ponen de manifiesto las medidas 

proteccionistas adoptadas o concluidas 

y su vigencia por parte de los países 

que constituyen el llamado Grupo de 

los 20 (G20), en el que están incluidos los 

principales países que intervienen en el 

comercio mundial. Tales informes con-

juntos se realizan desde la última crisis 

mundial y demuestran los deseos de ac-

tuar en unión para solucionar problemas 

y prever respuestas a lo que pudiera 

plantearse más adelante.

 Las relaciones con el Fondo Monetario 

Internacional, de Naciones Unidas (debe 

recordarse que la OMC no forma parte 

del sistema institucional de las mismas), 

permiten hoy a la OMC confeccionar in-

formación de primer orden en el domi-

nio estadístico. También dentro de los 

Comités que administran los Acuerdos 

de la Ronda de Uruguay (especialmen-

te Derechos de Propiedad Intelectual, 

Aranceles, Servicios Aéreos), la OMC 

coopera con las Instituciones de Naciones 

Unidas que tienen las principales compe-

tencias en las órdenes señaladas.

3. Otro aspecto que se discute sobre la 

OMC ya desde su creación, que ha sido 

abordado por diferentes especialistas 

tanto en el orden académico como el 

operativo (recordemos la cooperación de 

P. Sutherland en el texto coordinado por 

Macrory y otros en su disección del tra-

bajo sobre el futuro de la OMC), es la me-

jora del sistema institucional. Ahora bien, 

en nuestra opinión, pese a las discusio-

nes sobre estos temas, no han sufrido 

modificaciones. El principal de ellos es el 

relativo al sistema de toma de decisiones 

en el que sigue vigente el método hereda-

do del GATT como es el consenso. Otros 

temas relacionados con la participación 

de los países en las elaboraciones de 

las discusiones siguen presentando las 

dificultades que experimentan los países 

que no cuentan con instrumentos de pre-

sencia en Ginebra para estar en los órga-

nos de discusión. Finalmente, las diferen-

tes propuestas para establecer órganos 

de consulta para la dirección de la OMC 

no han sido llevados a la práctica. 

4. Nos han sorprendido algunos aspectos  

de la literatura científica o académica de  

los estudios de la OMC. De hecho, he-

mos de destacar que los grandes ma-

nuales omnicomprensivos de todo el 

conjunto de los temas (por ejemplo, 

las obras de Koekman y Kostecki, de 

Matsushita et al. o de Trebilcock) han pu-

blicado, en este decenio, ediciones ac-

tualizadas que parten de un examen en 

profundidad de la Ronda de Doha y de 

una introducción de los llamados «nue-

vos temas», como comercio y medio am-

biente; comercio y derechos humanos.

 A su lado, sin embargo, encontramos 

obras monográficas sobre algunos 
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temas y también aplicaciones sobre el 

significado de la OMC en distintos ám-

bitos de estudio sobre comportamiento 

empresarial y académico. En este último 

orden, en los manuales sobre economía 

mundial utilizados en las universidades 

españolas, pueden encontrarse descrip-

ciones de la OMC con niveles similares a 

los de otras instituciones como el FMI, el 

Banco Mundial, etcétera. Especialmente 

significativas son las que hacen referen-

cia a la Conferencia de Bretton Woods y 

al nacimiento del GATT.

 Hemos de destacar que en los estudios 

de orden empresarial que se han publi-

cado en la última década, en diferentes 

campos, se encuentran tratamientos 

más que aceptables de la OMC. Así, en 

obras sobre marketing internacional, ne-

gocios internacionales o sobre el entor-

no internacional se pueden hallar tales 

tratamientos que, lógicamente, en otro 

orden de trabajos no faltan en obras so-

bre globalización e, indudablemente, en 

las destinadas a la economía política 

internacional. Algunas de las mismas se 

han incluido en la bibliografía.

5. Una cuestión que ha preocupado siem-

pre a los expertos en el sistema GATT-

OMC desde el nacimiento del mismo, es 

el tratamiento del regionalismo comer-

cial, entendido en el sentido de los di-

versos acuerdos existentes en el ámbito 

de las relaciones comerciales mundiales 

que se refieren a un número reducido de 

países y que revisten diferentes formas, 

aunque las más frecuentes sean los 

acuerdos de libre comercio y las uniones 

aduaneras.

 El sistema ha intentado buscar fórmu-

las de compromiso, especialmente el 

sometimiento a los métodos que ha 

desarrollado el artículo xxiv del GATT y 

que hoy se encuentran dentro de pro-

cedimientos de modificación. Pues bien, 

la OMC informa que en la actualidad 

han sido notificados 445 acuerdos co-

merciales regionales de diversos tipos. 

Nosotros hemos observado que en la 

década que examinamos no se han 

producido de modo significativo nuevos 

acuerdos.

 Sin duda, las discusiones sobre la com-

patibilidad del sistema multilateral de 

comercio con estos acuerdos siguen 

siendo materia de análisis, pero no he-

mos encontrado datos estadísticos sig-

nificativos sobre cuánto aumentan o 

disminuyen los acuerdos regionales las 

cifras de comercio sometidas a las re-

glas multilaterales.

6. Desde una perspectiva fundamental-

mente académica, uno de los temas que 

es de actualidad permanente en el ám-

bito de la OMC, si bien de difícil solución 

operativa, se refiere a los temas relati-

vos a la soberanía nacional. En nuestro 

caso ello ha venido motivado por el he-

cho de que algunas de las resoluciones 

adoptadas en el proceso de solución de 

diferencias de la OMC han provocado 

reacciones por parte de grupos que con-

sideraban que las mismas erosionaban 

normas nacionales.

 En este orden, destacados especia-

listas, como los profesores Jackson y 

Petersman, se han referido a esta cues-

tión examinando diversos aspectos como 

la evolución del concepto de nación-Es-

tado, los ámbitos en que se manifiesta 

la soberanía, las relaciones de coopera-

ción internacional y su impacto sobre 
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la misma, y la subsidiariedad entre otros 

aspectos. Se ha señalado que «la OMC 

tiene competencia y facultades que an-

tes eran de monopolio de los Estados» 

y que lo importante es «el balance entre 

las pérdidas de espacio normativo a ni-

vel nacional y las ventajas de la coope-

ración», y si el imperio de la ley a nivel 

multilateral es positivo o negativo.

7. Una cuestión de permanente actualidad 

en la OMC es el tratamiento de los paí-

ses en desarrollo, entre los que hoy se 

distinguen distintos grados. Lo básico es 

la forma de hacer operativa la definición 

de «trato especial y diferenciado». Así, 

la Ronda de negociaciones lanzada en la 

Conferencia de Doha ha supuesto que 

en todas las Conferencias posteriores se 

hayan examinado las formas de hacerlo 

efectivo.

 En esta línea, por una parte se encuen-

tran las formas de tratamiento a estos 

países en los acuerdos establecidos en 

la Ronda de Uruguay, cuya formulación 

jurídica, en forma de ampliación de pla-

zos o similares para la plena aceptación, 

resulta fácil de sintetizar (véase WT/

COM TD/W 196).

 Pero, en nuestra opinión, lo que resul-

ta destacable en la década que exami-

namos se refiere a la «ayuda para el 

comercio», que, como señalamos ante-

riormente, es una iniciativa conjunta de 

OMC y OCDE. Todo ello se encuentra 

bajo el enunciado «creación de capaci-

dad comercial», que comprende, ade-

más, otras actividades.

8. Nos parece enormemente significativo 

en esta enunciación de actividades de la 

OMC en la década de 2010, y como com-

plemento de cuanto hemos señalado, a 

la vez que como una demostración de la 

evolución desde el primer GATT, el for-

talecimiento del rigor jurídico de las nor-

mas de la OMC, expresadas inicialmen-

te en la formulación de los acuerdos, 

pero de modo especial en las fórmulas 

de desarrollo de las actividades y en 

el cumplimiento de las obligaciones que 

se manifiestan en el sistema de solución 

de diferencias al que nos referiremos 

posteriormente.

3. Algunos temas específicos 

Nos referimos aquí a determinados temas 

incluidos en la relación del anexo. No podemos 

estudiar todos ellos, pero queremos destacar 

los que en la década han supuesto un mayor 

avance para el cumplimiento de los objetivos 

ya indicados en el programa de negociaciones 

comerciales de Doha.

1. Así, nos referimos, en primer lugar, a la 

facilitación del comercio porque, como 

dijimos, entre los temas que se expresan 

en el anexo, es el único que ha fructifi-

cado en forma de un acuerdo que, tras 

haber sido sometido a los procesos de 

ratificación de los países miembros, ha 

sido aprobado por 122, superando la ci-

fra necesaria de 100.

 Examinamos en esta cuestión, en primer 

término, los objetivos de las negociacio-

nes que se iniciaron en agosto de 2004 

dentro del programa de Doha. Para ello 

se pretendía aumentar la transparencia 

de la normativa que viene expresada 

desde 1948 en el artículo c del GATT; 

simplificar los procedimientos de impor-

tación, exportación y los de aduanas; 
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lograr una aplicación efectiva de la liber-

tad de tránsito que se define en el artí-

culo v del GATT; conseguir una auténtica 

cooperación entre autoridades aduane-

ras o las competentes en esta materia; 

y, finalmente, responder en este orden 

al trato especial y diferenciado para los 

países en desarrollo.

 La importancia de las cuestiones se 

derivan de la simple exposición de las 

materias que se encuentran en las ope-

raciones prácticas que recogen, además 

de las aduaneras, el control de las medi-

das sanitarias y fitosanitarias relativas a 

importación y exportación, el transporte, 

la gestión de puertos y servicios de se-

guridad. Todo ello se plasma, además, 

en las documentaciones necesarias, lo 

que se refleja en una etapa de desarrollo 

de las operaciones comerciales asocia-

das a la globalización acrecentada, no 

solo en los intercambios de mercancías, 

sino también en los de informaciones.

 De una forma simplificada, el Acuerdo de 

Facilitación del Comercio (AFC) contiene 

disposiciones para agilizar el movimien-

to, el levante y el despacho de carga, 

incluidas las mercancías en tránsito. Se 

divide en tres secciones: en la primera 

se encuentran los criterios para agilizar 

los despachos aduaneros y el flujo in-

ternacional de mercancías, así como la 

cooperación aduanera; en la segunda 

se tratan los países en desarrollo, reco-

giendo la distinción más creciente entre 

«países en desarrollo y países menos 

desarrollados» y señalando, para ellos, 

el tratamiento más favorable y la asisten-

cia técnica; en la tercera, que no se apar-

ta de los sistemas operativos de posicio-

namiento de los Acuerdos de la Ronda 

de Uruguay, se establece el mecanismo 

institucional (creación de un Comité de 

Facilitación del Comercio), si bien como 

novedad se pide a los países miembros 

la creación de comités nacionales.

 Resulta de interés indicar las funciones 

de dichos comités. Estas son las desti-

nadas a negociar, coordinar y fomentar  

la facilitación del comercio por medio  

de la simplificación, coordinación, estan-

darización o armonización de los pro-

cedimientos comerciales y aduaneros. 

Téngase en cuenta que se estima que 

en una transacción aduanera media in-

tervienen, según el Banco Mundial, del 

orden de 20 a 30 actores diferentes, 40 

documentos y 200 elementos de datos 

(muchos de los cuales se repiten). Pues 

bien, los comités tienen ante sí tareas 

importantes de coordinación de los 

sectores público y privado, los diversos 

ministerios de las Administraciones, las 

autoridades aduaneras, los agentes de 

aduanas junto con los comerciantes, los 

industriales, los transitorios y los opera-

dores de transporte del mundo privado.

 A efectos prácticos, conviene indicar que 

la Unión Europea ratificó, en 2015, el 

acuerdo, y que lógicamente en el Código 

Aduanero, establecido en 2016, se llevan 

a la realidad los objetivos de facilitación. 

Por otro lado, en cumplimiento de los 

aspectos de ayuda al desarrollo, espe-

cialmente en lo que se refiere a asisten-

cia técnica, se ha prometido dotar a la 

misma, para el período de cinco años, 

con 400 millones de euros. Un análisis 

sobre el acuerdo examinado, a realizar 

en la Conferencia de Buenos Aires, será 

elemento importante para efectuar una 

valoración adecuada.
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2. Un segundo tema, que para nosotros 

tiene una especial significación y al que 

nos hemos referido en la anterior parte 

de este trabajo, es el sistema de solu-

ción de diferencias. Partimos de un es-

tudio anterior realizado por Miguel Ángel 

Díaz Mier en el que se presenta la evo-

lución de tal sistema desde las primeras 

actividades del GATT para llegar, en el 

Acta de Marraquech (1994), al que se 

denominó «Entendimiento relativo a las 

normas y procedimientos por los que se 

rige la solución de diferencias». Es rela-

tivamente sencillo conseguir un esque-

ma que lo explica, en la página web de 

la OMC, que, por otra parte, señala que 

«es la piedra angular del sistema mul-

tilateral de comercio y una contribución 

excepcional de la OMC a la estabilidad 

de la economía mundial». 

 En efecto, el procedimiento que recoge 

en buena parte la búsqueda de formas 

de solventar las diferencias entre los 

Estados, en relación con sus prácticas 

de política comercial en sentido amplio, 

fortalece el sometimiento a normas (as-

pectos que hemos subrayado muchas 

veces), porque es la clave de todo el 

aparato institucional que ha de aplicarse.

 Nos interesa señalar, en primer lugar, 

mediante una serie de datos obtenidos 

de la compleja relación de casos pre-

sentados, que sin duda requieren un 

examen a fondo, el llegar a conocer lo 

que adecuadamente se ha denominado 

jurisprudencia de la OMC.

 Así, sin entrar en la situación de cada 

uno de los procedimientos, cabe decir 

que, a principios de septiembre de 2017, 

se han presentado 530 casos. Estos se 

refirieron tanto a mercancías (231) como 

a propiedad intelectual (13) y a servi-

cios (28). A título de ejemplo, entre los 

casos de mercancías, figuran los rela-

tivos a regímenes fiscales aplicables a 

importaciones y a exportaciones, las 

prescripciones en materia de pruebas y 

certificación, los problemas con paten-

tes y productos como el pentapropileno 

(caso muy complejo de diferencias entre 

Estados Unidos y la Unión Europea), y 

los problemas en cuanto a propiedad in-

telectual, que se refieren a los conceptos 

que se incluyen en el ADPIC como las 

patentes y las indicaciones geográficas. 

En servicios, cabe señalar diferencias 

en materia de distribución, enseñanza 

e ingeniería. Todo ello ha dado origen a 

numerosas publicaciones. Además, pue-

den encontrarse las relaciones de países 

miembros que han actuado como recla-

mantes o reclamados. No debe extrañar 

que sean Estados Unidos y la Unión 

Europea los que tienen mayor número 

de asuntos, aunque cada vez hay mayor 

número de países en desarrollo que acu-

den al procedimiento y, curiosamente, lo 

hacen también países que forman parte 

de un acuerdo regional para solucionar 

temas que el acuerdo de este tipo no lo-

gra resolver y que revela la fortaleza del 

sistema de solución de diferencias.

 En esta breve síntesis de los temas que 

forman el conjunto de actividades de 

la OMC, los aspectos del sistema de la 

solución de diferencias ocupan un lugar 

especial, aunque son discusiones de ca-

rácter muy técnico, y de hecho en 2017 

solo podemos hablar de una serie de 

aspectos específicos contenidos en un 

documento de 2016. Ahora bien, sí me-

rece la pena recordar los orígenes de 
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esta situación: los miembros de la OMC 

no llegaron hasta 2001 (Conferencia de 

Doha) a proseguir el examen sobre me-

joras y aclaraciones del entendimiento 

señalado ya en el Acta de Marraquech. 

De hecho, en 2017, solo encontramos 

documentación sobre reuniones informa-

les que han permitido estructurar las dis-

cusiones en doce cuestiones temáticas 

que se refieren a aspectos de posibles 

mejoras de Entendimiento. Encontramos, 

entre ellas, los derechos de terceros, los 

plazos y el cumplimiento efectivo.

3. Entre los temas que se incluyen en la 

relación que se recoge en el anexo de 

este trabajo figuran por separado «agri-

cultura» y «acceso a los mercados para 

productos no agrícolas», conocido por 

las siglas AMNA. Nos permitimos pre-

sentarlos en un mismo epígrafe porque 

su tratamiento en la Ronda de Doha ha 

seguido caminos paralelos, si bien pa-

rece claro que, tanto por las cantidades 

de documentos generados como por las 

discusiones públicas, los temas de agri-

cultura tienen un mayor espacio.

 Refiriéndonos en primer lugar al AMNA, 

hemos de destacar que, en la teoría, las 

negociaciones se centran en los aran-

celes. Ahora bien, en la práctica los res-

ponsables de las negociaciones AMNA 

han seguido el desarrollo de las nego-

ciaciones sobre agricultura al que nos 

referiremos a continuación.

 Debe indicarse que el Acuerdo sobre 

Agricultura pactado en las negociaciones 

de la Ronda de Uruguay exigía lograr a 

largo plazo reducciones sustanciales y 

progresivas de la ayuda y de la protección 

otorgada en la esfera de la agricultura, 

y que a ese respecto las negociaciones 

debían reanudarse en el año 2000. Sin 

embargo, en la práctica, solo se consi-

guió un paso adelante con el lanzamien-

to de la Ronda de Doha, cuyo desarrollo, 

como hemos indicado, forma parte de 

los trabajos de los principales tratadistas 

de la OMC. Pero también, de hecho, so-

lamente en 2004 se acordó un conjunto 

de decisiones (el llamado «paquete de 

julio») en el que se contenía, sobre agri-

cultura, un «marco» que experimenta-

ría incisivas transformaciones sobre un 

texto que contenía propuestas para la 

reducción de aranceles para productos 

agrícolas y de las subvenciones en ma-

teria de tales productos. Se realizaron 

en 2007 y 2008 revisiones sobre el mis-

mo, llegándose, en diciembre de 2008, 

a un documento de «proyecto revisado 

de modalidades para la agricultura», 

muy amplio (140 páginas), adoptado en 

una sesión extraordinaria del Comité de 

Agricultura (siglas TN/AG/W/4/REV5.4).

 Son muchos los temas que han ocupa-

do las actividades del señalado Comité 

de Agricultura. De un modo resumido se 

citan los siguientes:

i)  Aranceles, contingentes y salvaguar-

da, dentro de los cuales destacamos 

el cálculo de los equivalentes ad va-

lorem, los métodos de administra-

ción y las tasas de utilización de los 

contingentes arancelarios.

ii)  Ayuda interna asociada a los crite-

rios establecidos en el Acuerdo so-

bre subvenciones (los llamados com-

partimentos distinguidos por su color 

verde, azules y ámbar): se han es-

tudiado las ayudas de minimis y las 

medidas globales de la ayuda para 

productos específicos y la total.
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iii) Subvenciones a la exportación, inclu-

yendo los créditos a la exportación.

iv) Las situaciones de los países en 

desarrollo.

 Han de destacarse, en el examen de 

lo acontecido en la década de 2010, 

dos Conferencias Ministeriales en el 

dominio de la agricultura, la de Bali 

(2013) y la de Nairobi (2015), que 

comentamos.

 En la primera de ellas se incluyeron 

varias e importantes decisiones: 

a) Acuerdo para mejorar una solución 

respecto a la constitución de exis-

tencias públicas en fines de seguri-

dad alimentaria y de abstenerse de 

poner en tela de juicio las infraccio-

nes que se produzcan como resul-

tado de los programas de consti-

tución de existencias públicas con 

fines de seguridad alimentaria de 

los países en desarrollo.

b) Mayor transparencia en la admi-

nistración de contingentes aran-

celarios, especialmente que los 

Gobiernos no creen obstáculos 

al comercio por la forma de distri-

bución de tales contingentes.

c) La ampliación de los denominados 

«servicios generales», incluyendo 

entre ellos los gastos correspon-

dientes al uso de las tierras, la re-

forma agraria, la gestión de los 

recursos hídricos y otros progra-

mas de reducción de la pobreza.

v) Una declaración destinada a la re-

ducción de todas las formas de sub-

venciones a la exportación.

 Desde luego, la Conferencia de Nairobi 

ha conseguido el logro de una deci-

sión tan importante como ha sido la 

eliminación total de las subvenciones a 

la exportación de productos agropecua-

rios y el establecimiento de disciplinas 

sobre las medidas relativas a la expor-

tación que tengan efectos equivalentes.

 Han destacado los informes de la OMC 

que «la eliminación indicada de las sub-

venciones» ha alcanzado una meta fun-

damental del objetivo de desarrollo sos-

tenible «como es el hambre cero». Y, por 

otra parte, en la Conferencia se avanza-

ría en el tema ya recogido en Bali como 

es la utilización, por parte de países en 

desarrollo, de los programas de constitu-

ción de existencias púbicas con fines de 

seguridad alimentaria.

 En definitiva —y según nuestro criterio— 

la seguridad alimentaria se constituye 

como un tema de especial cumplimiento 

por el tratamiento desfavorecido para los 

países en desarrollo.

4. Nos ha preocupado, de un modo espe-

cial, el tratamiento en la OMC de los de-

rechos de propiedad intelectual relacio-

nados con el comercio, como lo muestra 

el trabajo que publicamos en febrero 

de 2017 en este boletín de Información 

Comercial Española. De igual forma, ha 

de señalarse que las tareas que se lle-

van a cabo en el ADPIC han proseguido 

en la década en sus niveles técnicos y 

especialmente positivos en la coopera-

ción con la Organización Mundial de la 

Propiedad Intelectual. Pero no encontra-

mos soluciones espectaculares en ma-

terias como las indicaciones geográfi-

cas, las transformaciones de tecnología 

o el cambio climático, además de cues-

tiones relacionadas con la protección de 

plantas y animales, los conocimientos 

tradicionales y la biodiversidad.
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 El trabajo señalado mostraba algunas 

de las cuestiones indicadas que se ha 

plasmado en estudios monográficos 

como el realizado conjuntamente por las 

Organizaciones Mundiales de Salud y 

de Propiedad Intelectual junto a la OMC, 

sobre acceso a tecnología e innovación 

en medicina y a las intersecciones en-

tre salud pública, propiedad intelectual y 

comercio.

5. Por último, los trabajos sobre los distin-

tos acuerdos negociados en la Ronda 

de Uruguay que se expresan en el ane-

xo, así como otras nuevas áreas de 

negociación como la financiación del 

comercio, el comercio electrónico y, 

de modo especial, los temas relativos 

a medio ambiente que son, en la dé-

cada de 2010, sencillamente objeto de 

mención.

4. Conclusión

En una economía global, que ha sufrido 

una grave crisis económica y financiera, con 

intensidad desigual por áreas geográficas, 

y a diferencia de lo que ocurrió en 1929 con 

todas las dificultades y problemas agravados 

por decisiones políticas en los últimos años, la 

OMC ha sido, y esperamos que sea, un instru-

mento, con todas sus eficiencias, básico para 

mantener un sistema comercial abierto y mul-

tilateral en el que, a veces, con desesperante 

lentitud, se siguen dando pasos que fortalecen 

y facilitan el intercambio, como el Acuerdo de 

Facilitación de Comercio en el que se nos an-

toja básico el buen funcionamiento del sistema 

de solución de diferencias que, en definitiva, 

supone la aplicación del derecho internacional 

sobre los intereses nacionales. 
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Anexo

Temas que se tratan en el programa establecido en la Conferencia Ministerial de Doha con las mejo-

ras realizadas en las Conferencias Ministeriales de Ginebra (2004) y Hong Kong (2005).

Agricultura

Algodón (introducido en 2004)

Servicios

Acceso a los mercados para productos no agríco-

las (AMNA)

Equilibrio entre la agricultura y el AMNA (introdu-

cido en Hong Kong)

Propiedad intelectual

Subvenciones

Competencia

Transparencia de la contratación pública

Facilitación al comercio

Normas de la OMC. Antidumping

Normas de la OMC. Subvenciones

Normas de la OMC. Acuerdos regionales

Solución de diferencias

Medio ambiente

Comercio electrónico

Pequeñas economías

Comercio, deuda y finanzas

Comercio y transferencia de tecnología

Cooperación técnica

Países menos adelantados

Trato especial y diferenciado

Aplicación

ADPIC y salud pública

ADPIC y reclamaciones no basadas en una infor-

mación (introducido en Hong Kong)

ADPIC y biodiversidad

ADPIC e inversiones geográficas

Marco integrado

Cuestiones relativas a los productos básicos (in-

troducido en 2004)

Coherencia (introducido en 2005)

Ayuda para el comercio (introducido en Hong 

Kong)

Miembros de reciente adhesión (introducido en 

Hong Hong)

Adhesiones (introducido en Hong Kong)

Aplicación
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Álvaro Espina*

EQUIDAD Y SOSTENIBILIDAD: UNA PROPUESTA PARA 
COMPLETAR LA REfORMA DEL SISTEMA ESPAÑOL  
DE PENSIONES CONTRIBUTIVAS

Asegurar el riesgo de ingresos durante la vejez, para evitar la dependencia económica de la 
población al término de la etapa de actividad laboral, y el riesgo de pérdida brusca de ingresos 
de sus familiares directos a la muerte del titular es la función del segundo pilar en los modernos 
sistemas públicos de pensiones contributivas. La equidad distributiva y la sostenibilidad a largo 
plazo de los mismos resultan imprescindibles para garantizar su apoyo estable en los países de-
mocráticos, sin el cual los sistemas de pensiones estructurados bajo el principio de reparto no 
pueden subsistir. La ausencia de equilibrio actuarial o su deterioro paulatino, los shocks demo-
gráficos y el envejecimiento de la población son otras tantas amenazas al juego de restricciones 
que enmarcan la existencia de estos sistemas, cuyo fundamento es el equilibrio entre ingresos y 
gastos, actual y proyectado. En este trabajo se somete el sistema español de pensiones contribu-
tivas a diferentes pruebas de equidad y sostenibilidad, a la vista de las proyecciones disponibles, 
bajo distintos escenarios. Una vez detectadas las fragilidades existentes, se analiza el impacto 
de las últimas reformas y se propone la forma de completarlas con una batería de cuatro medi-
das para poner remedio a las mismas y restablecer los equilibrios a medio y largo plazo.

Palabras clave: pensiones públicas, presupuesto, jubilación.
Clasificación JEL: H55, H61, J26.

1. Introducción

Los sistemas contributivos de pensiones 

públicas constituyen el mecanismo más ge

neralizado en las sociedades avanzadas para 

compartir colectivamente el riesgo de ingresos 

durante la vejez —al término de la etapa de ac

tividad económica y laboral—, distribuyendo el 

flujo de ingresos obtenidos por los hogares a lo 

largo del ciclo vital de sus miembros con el fin de 

que alcancen un nivel adecuado por sí mismos, 

evitando que durante esa etapa de la vida las 

personas mayores se encuentren en situación 

de dependencia económica. Adicionalmente, el 

riesgo cubierto alcanza también a las situacio

nes de muerte del titular y supervivencia de su 

cónyuge, hijos y —residualmente— de otros fa

miliares dependientes de sus ingresos1.

1 En este trabajo solo se incluyen las pensiones de incapacidad 
cuando son percibidas a partir de la edad legal de jubilación, ya que en el 
sistema español a esa edad se transforman en pensiones de jubilación.

*Consejero Técnico. Dirección General de Política Económica.

Versión de julio de 2017.
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En un trabajo anterior se ha estudiado el 

espacio que ocupan estos sistemas dentro del 

estado de bienestar, las principales caracte

rísticas o «dimensiones» de este último y de 

los diferentes sistemas de pensiones, anali

zando los mecanismos más adecuados para 

identificarlas y para modelizar su grado de 

equidad generacional y sostenibilidad, reali

zando un primer intento de aplicación del mo

delo a la evaluación de los niveles de equidad 

actuarial intrageneracional de dos de los prin

cipales sistemas de pensiones vigentes en la 

Unión Europea: el sueco y el alemán (Espina, 

2017a). 

En un segundo trabajo se ha estudiado el 

sistema español de pensiones, describiendo 

sus tres principales componentes y reconstru

yendo la evolución de las principales variables 

durante el período en que se dispone de datos 

homogéneos, que alcanza a los últimos cua

renta años para el sistema de pensiones con

tributivas, cubriendo completamente la etapa 

postconstitucional durante la que se configura

ron los rasgos principales del sistema vigente. 

Se identificaron también los principales pará

metros y tendencias que afectan a esta evolu

ción, haciendo énfasis especial en la dinámica 

de la ratio de reposición (también denomina

da tasa de sustitución o de reemplazo) y del 

denominado «efecto de sustitución» (Espina, 

2017b).

En las tres primeras partes de este trabajo 

se estudia el equilibrio actuarial del sistema es

pañol de pensiones contributivas de jubilación, 

viudedad y supervivencia, aplicando el mode

lo de análisis ya mencionado a las diferentes 

formas de medición de la ratio de reposición 

y a los diferentes bloques de pensiones, dife

renciando en lo posible el conjunto del siste

ma de su Régimen General, dado el papel que 

desempeña este último como «punto de fuga» 

para aquel. Mientras que con las versiones 

más comunes de la ratio de reposición el equi

librio actuarial del sistema parece incuestiona

ble, con las versiones más acuradas resulta 

dudosa, muy especialmente cuando se analiza 

el Régimen General en relación con el coste 

salarial, como se hace en la cuarta parte.

En cambio, la quinta parte pone de mani

fiesto la falta de equidad intergeneracional del 

sistema y su carácter insostenible, dada la evo

lución previsible de la «ratio de capacidad», 

que se identifica como la clave de bóveda de la 

sostenibilidad realizando una proyección de 

las principales variables, tomando ya en con

sideración la reforma de la edad de jubilación 

de 2011 y prolongándola en el tiempo. La sex

ta parte del trabajo estudia la idoneidad de la 

reforma de 2013 para corregir el problema de 

sostenibilidad y las dos partes últimas propon

gan mecanismos alternativos para alcanzar si

multáneamente la equidad intergeneracional y 

la sostenibilidad del sistema, completando tal 

reforma. 

2.  El equilibrio actuarial del sistema 
español de pensiones de jubilación

El Cuadro 1 aplica las dos primeras ecuacio

nes del modelo de equilibrio generacional es

tudiadas en Espina (2017a)2 al caso de España 

tomando como cotizante y jubilado representa

tivo aquel cuya carrera coincide con la estadís

tica o la media de la nómina de pensiones más 

reciente (Espina, 2017b). Como tipo de cotiza

ción (τ) se toma el que resulta de aplicar al tipo 

de cotización por contingencias comunes (28,3 

por 100) la proporción que representa el 

2 Pro memoria: [1] FP = τ ∙ w ∙ [(1+ i) n –1] / i. Sin embargo, en lo que 
se refiere al CP, eliminaremos por el momento el coste de la viudedad, 
resultando: [2] CP = σ ∙ w ∙ [(1+ i) η –1] / [i ∙ (1+ i) η]. 
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gasto en pensiones de jubilación sobre el gas

to total en pensiones en marzo de 2017 (0,706). 

Como tipo de capitalización o rendimiento (i) se 

han examinado dos opciones (1 y 1,5 por 100), 

equivalentes al crecimiento esperado del PIB 

real a largo plazo, horquillando el crecimiento 

anual registrado durante el siglo xxi (1,4 por 

100), muy próximo a la hipótesis superior, o 

escenario optimista3. Además, en caso de que 

se mantuviera la participación de los salarios 

en la renta nacional, ese sería también el cre

cimiento del salario real y de las cotizaciones. 

No es preciso por el momento hacer simulacio

nes sobre el salario medio (w) ni sobre la infla

ción, pues todos los cálculos de estos cuadros 

toman como unidad el salario anual a precios 

corrientes, por lo que las cifras resultantes son 

múltiplos o fracciones del mismo. El período de 

cotización es el proporcionado por la Tesorería 

3 En las proyecciones de la Comisión Europea (2015a), 1,4 por 100 es 
la tasa de crecimiento prevista para el PIB potencial y la productividad del 
trabajo en España durante el período 20132060. En cambio, según las 
estimaciones de Brío et al. (2016) la tasa interna de retorno del sistema 
español de pensiones (computando la totalidad de las mismas) es del 
3,1 por 100, de modo que su sostenibilidad a largo plazo exigiría un 
crecimiento del PIB superior al 3 por 100, lo que duplica nuestra hipótesis 
base.

General de la Seguridad Social como período 

medio de cotización de las altas en pensiones 

de jubilación en el año 2016 (n = 37,22 años). 

Bajo estos supuestos, el fondo acumulado 

para la pensión de jubilación (FP) a lo largo de 

la vida laboral media de ese año oscilaría entre 

9 y 9,9 veces el salario anual.

Como ratio de reposición (σ, también deno

minada de sustitución o de reemplazo) se han 

examinado cinco supuestos. El primero (48,6 

por 100) se corresponde con la ratio pensión 

anual media de jubilación/coste laboral to

tal anual por trabajador (total sectores) efecti

vamente registrada durante el año 2016. Las 

otras cinco opciones (entre 50 y 70,5 por 100) 

se corresponden con las ratios resultantes de 

extrapolar la tendencia lineal de esa ratio a lo 

largo de los últimos 35 años, que, de mante

nerse la tendencia inercial, se alcanzarían en 

los años 2025, 2033, 2042, 2050 y 20592060, 

respectivamente. La esperanza media de vida 

a la edad de jubilación (η) es la media de las 

de los dos sexos, según el INE (21,03 años). 

En estas condiciones el capitalpensión nece

sario para hacer frente a las anualidades 

CuAdro 1 
EquIlIBrIo ACtuArIAl InErCIAl dEl sIstEMA dE PEnsIonEs dE juBIlACIón  

Con Años dE CotIzACIón y EsPErAnzA dE vIdA fIjos

tipo de cotización para la pensión de jubilación

fondo-Pensión 20%

i = 0,01 9,0

i = 0,015 9,9

ratio de reposición de la pensión de jubilación

Capital-Pensión 48,6% 50,0% 55,0% 60,0% 65,0% 70,5%

i = 0,01 9,2 9,4 10,4 11,3 12,3 13,3

i = 0,015 8,7 9,0 9,9 10,8 11,6 12,6

Equilibrio del fondo de pensiones de jubilación

FP-CP

i = 0,01 –0,2 –0,5 –1,4 –2,4 –3,3 –4,4

i = 0,015 1,2 0,9 0,0 –0,9 –1,8 –2,8

Proyección año 2016-2022 2025 2033 2042 2050 2059

Fuente: elaboración propia.
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de jubilación se situaría actualmente entre 9,2 

y 8,7 salarios anuales, lo que significaría que 

en la hipótesis de crecimiento mínimo (1 por 

100) se estaría ya incurriendo en un déficit de 

0,2 anualidades (que llegaría a situarse en 4,4 

anualidades si la ratio de reposición media 

llegase al 70,5 por 100, cosa que ocurriría en 

20502060 de mantenerse la tendencia lineal 

de crecimiento observada hasta ahora). En 

cambio, en la hipótesis de crecimiento del 1,5 

por 100 anual el superávit actual equivaldría a 

1,2 anualidades de salario, el equilibrio se al

canzaría en 2033 y en 2059 el déficit sería de 

2,8 anualidades de salario por jubilado (a 2 y 

1,1, con crecimientos de 1,75 y 2 por 100). 

3.  El enigma pensiones/pensionistas de 
viudedad y el equilibrio actuarial de las 
pensiones de jubilación y viudedad

Al examinar la nómina mensual de las pen

siones y pensionistas de viudedad aparece 

una anomalía que conviene explicar. En el mes 

de marzo de 2017, en esa nómina figuraban 

2.357.691 pensiones pero solo 1.658.683 pen

sionistas, con una diferencia de casi 700.000 

entre una y otra cifra (un 30 por 100 de las pen

siones), como figura en el Gráfico 1.

Todas las clases de pensiones presentan di

ferencias entre esas dos cifras, pero de un or

den completamente menor (en jubilación, por 

ejemplo, la diferencia es del 2,4 por 100, y en 

incapacidad, menos de la mitad de esa cifra). 

La diferencia en este caso se debe a que las 

pensiones de viudedad son compatibles con 

la percepción de las pensiones de incapacidad 

o jubilación a que el beneficiario pueda tener 

derecho individual, sometida esta concurrencia 

a los límites máximos y mínimos fijados anual

mente, de modo que en la inmensa mayoría de 

estos casos la de viudedad se convierte de he

cho en un complemento de aquellas pensiones 

(fundamentalmente para las mujeres, dada la 

distribución por sexos que se observa en el 

GráfICo 1 
núMEro dE PEnsIonIstAs y dE PEnsIonEs dE vIudEdAd Por GruPos quInquEnAlEs dE EdAd  

MArzo dE 2017 

20-24 25-29 30-34 35-39 40-44 45-49 50-54 55-59 60-64 65-69 70-74 75-79 80-84 85 y >85 

N.º pensionistas viudedad 

N.º pensiones viudedad 

Potencia (n.º pensionistas viudedad) 

Potencia (n.º pensiones viudedad) 

10 

100 

1.000 

10.000 

100.000 

1.000.000 

Grupos de edad

Fuente: elaboración propia.
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Gráfico 2, ya que en conjunto las pensiones de  

viudedad de los varones solo representan el 7,6 

por 100 del total). 

Sin embargo, para evitar duplicidades, en 

la estadística los pensionistas en que concu

rren las dos pensiones solo se computan en el 

epígrafe de la que tenga mayor cuantía, lo que 

implica que el 30 por 100 de quienes perciben 

una pensión de viudedad disfrutan al mismo 

tiempo de una pensión de incapacidad o jubila

ción. Esta situación afecta especialmente a las 

edades por encima de la edad legal de jubila

ción: así, mientras en el grupo de edades entre 

55 y 59 años la concurrencia solo afecta al 7,6 

por 100 de las pensiones, en el de 6064 la cifra 

se eleva al 17,3 por 100, para saltar al 44 por 

100, el 38,6 por 100 y el 32,8 por 100 en los 

grupos quinquenales subsiguientes, y al 30 por 

100 en los mayores de 80 años, gradación que 

está relacionada obviamente con la evolución 

de las tasas históricas de actividad de las muje

res en las correspondientes cohortes de edad.

En nuestra modelización actuarial las 

 pensiones de jubilación y de viudedad derivadas 

de un mismo sujeto causante se contemplan 

como un todo continuo, o sea, como un recurso 

imputable a la unidad familiar, compuesto de dos 

tramos: el de la pensión plena, mientras viven 

los dos cónyuges, y el de pensión de viudedad, 

que, según la nómina mensual del mes de abril 

de 2017, equivale en media para el conjunto del 

sistema al 60,9 por 100 de la pensión de jubila

ción (al 56,8 por 100 en el Régimen General). 

Por esta razón, la parte del tipo de cotización 

imputable conjuntamente a las pensiones de ju

bilación y viudedad equivale a la proporción que 

representa la suma del gasto total en estas dos 

clases de pensiones respecto al conjunto del 

gasto en pensiones. En abril de 2017 esta pro

porción asciende al 88,11 por 100 de la cotiza

ción total por contingencias comunes (28,3 por 

100), de modo que la cotización imputable a las 

pensiones de jubilación y viudedad ascendería 

conjuntamente al 24,9346 por 100, como se ob

serva en el Cuadro 2 (mientras que computando 

solo la pensión de jubilación la proporción era 

del 70,6 por 100 y el tipo imputable, el 19,99 por 

100, como sucedía en el Cuadro 1).

GráfICo 2 
núMEro dE PEnsIonEs dE vIudEdAd Por sExos y GruPos quInquEnAlEs dE EdAd  

MArzo dE 2017

Pensiones de viudedad: hombres

Pensiones de viudedad: mujeres

20-24 25-29 30-34 35-39 40-44 45-49 50-54 55-59 60-64 65-69 70-74 75-79 80-84 85 y más 

Grupos de edad

10

100

1.000

10.000

100.000

1.000.000

Fuente: elaboración propia.
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El modelo aplicable a España simula que el  

capital conjunto de estas dos pensiones es 

el resultado de agregar al de la pensión de jubi

lación, ya estudiado, el requerido para abonar 

la pensión de viudedad durante el período (m) 

en que el/la viudo/viuda sobrevive al cotizante 

causante. Y el capital actualizado de esta pen

sión es: CPV = m ∙ υ ∙ σ ∙ w / (1+ i)η + (m/2). El 

período m se estima como la diferencia entre 

la edad media del pensionista de viudedad y la 

del pensionista de jubilación, situada en 2,14 

años. El punto medio del período de percepción 

se sitúa, pues, a los 22,1 años de la edad de ju

bilación: η + [m/2] = 21,03 + 1,07 4. Finalmente, 

para tomar en consideración las pensiones de 

viudedad causadas antes de la edad de jubila

ción se aumenta la cifra estimada de CPV en 

un 20,9 por 100, que es la ratio de la nómina de 

gasto en pensiones de viudedad con edades 

por debajo de 65 años respecto a la de los de 

65 años y más.

4 Las edades medias de los pensionistas de viudedad y de jubilación 
en abril de 2017 eran 77,88 y 75,75 años, respectivamente. La ratio de 
pensiones de viudedad/jubilación (υ), 0,609: http://www.seg-social.
es/Internet_1/Estadistica/Est/Pensiones_y_pensionistas/Pensiones_
contributivas_en_vigor/Por_edades/index.htm 

Bajo estos supuestos, el fondo de pensión 

acumulado a lo largo de la vida laboral repre

sentativa fluctuaría entre 11,2 y 12,3 salarios 

anuales en las dos hipótesis de crecimiento. En 

cambio, el capital necesario para financiar la 

pensión de jubilación más la de viudedad aso

ciada a la misma se situaría actualmente entre 

9,8 y 9,2 anualidades de salario, arrojando un 

superávit de 1,4 y 3,1 anualidades, respectiva

mente. En el escenario con menor tasa de cre

cimiento seguiría registrándose superávit has

ta después de 2033 y el déficit se situaría en 

tres anualidades en 2059, mientras que en el 

escenario base el superávit se mantendría casi 

hasta 2050, y en 2059 aparecería un déficit de 

1,1 veces el salario anual (que quedaría prác

ticamente anulado con un crecimiento de 1,75 

por 100 y se convertiría en superávit de casi 

una anualidad con crecimiento del 2 por 100). 

Finalmente, si tomásemos en consideración 

también las pensiones de orfandad y en favor 

de familiares, el tipo de cotización imputable se 

elevaría al 25,4 por 100 y el CPV corregido ha

bría que aumentarlo todavía en un 9,9 por 100 

(o sea, un 32,8 por 100 en total). Con ello, el 

CuAdro 2 
EquIlIBrIo ACtuArIAl InErCIAl dEl sIstEMA dE PEnsIonEs dE juBIlACIón-vIudEdAd  

Con Años dE CotIzACIón y EsPErAnzA dE vIdA fIjos

tipo de cotización para la pensión de jubilación-viudedad

FP 24,9%

i = 0,01 11,2

i = 0,015 12,3

ratio de reposición de la pensión de jubilación

CP 48,6% 50,0% 55,0% 60,0% 65,0% 70,5%

i = 0,01 9,8 10,1 11,1 12,1 13,1 14,2

i = 0,015 9,2 9,5 10,5 11,4 12,4 13,4

Equilibrio del fondo de pensiones de jubilación-viudedad

FP-CP

i = 0,01 1,4 1,1 0,1 –0,9 –1,9 –3,0

i = 0,015 3,1 2,8 1,8 0,9 –0,1 –1,1

Proyección año 2016-2022 2025 2033 2042 2050 2059

Fuente: elaboración propia.
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fondo de pensiones acumulado aumentaría en 

dos décimas, pero el capitalpensión quedaría 

prácticamente igual o aumentaría en una o dos 

décimas, de modo que en el escenario base el  

superávit actual se situaría en 3,2 y solo  

en el horizonte de 2059 aparecería un déficit de 

una anualidad (alcanzándose el equilibrio con 

un crecimiento anual medio de 1,75 por 100).

Por todo lo cual cabe concluir que contem

plado como una foto fija el sistema español de 

pensiones se diseñó de manera que en térmi

nos estáticos garantizaría razonablemente el 

equilibrio actuarial, ya que bajo el supuesto de 

un escenario de crecimiento bastante prudente 

el fondo de pensión teórico acumulado supera

ría con mucho al capital coste de la pensión y 

se mantendría en superávit prácticamente du

rante la primera mitad del siglo actual. 

4.  la dinamización del modelo con 
esperanza de vida y carreras de 
cotización variables

Sucede, sin embargo, que no se puede ra

zonar solo en términos estáticos, y muy espe

cialmente en lo que se refiere a la demografía. 

El primer aspecto a considerar para dinami

zar nuestro modelo es el de la evolución de la  

esperanza de vida a la edad de jubilación (η), 

que, al introducir la variable tiempo, ya no pue

de tomarse como un parámetro, sino más bien 

como una variable exógena, que es la que 

determina, en primer lugar, la diferencia entre 

equidad actuarial intrageneracional y equidad 

intergeneracional, ya que si las distintas ge

neraciones tienen diferentes esperanzas de 

vida (como viene ocurriendo y previsiblemente 

seguirá haciéndolo en el futuro), el supuesto 

de una η constante en que se basan nuestros 

Cuadros 1 y 2 no se da, y la aportación y todos 

los cálculos deberían rehacerse tomando en 

consideración la evolución de la esperanza de 

vida a la edad de jubilación prevista para cada 

generación.

En el trabajo de Meneu, Devesa et al. 

(2016), por ejemplo, se estudian seis mecanis

mos automáticos de ajuste relacionados con la 

evolución de la esperanza de vida, asociando 

los parámetros del sistema a la proyección de 

esta última a lo largo del tiempo de modo que 

resulte neutral desde el punto de vista interge

neracional, el primero de los cuales consiste 

en adaptar la edad de jubilación a la evolución 

previsible de la esperanza de vida. 

Aunque en nuestros Cuadros 1 y 2 los es

cenarios alternativos al actual no se referían 

directamente al tiempo, sí se tomaban como 

referencia ratios de reposición (entre 50 y 70,5 

por 100) que se corresponden con la proyec

ción lineal de las mismas entre 2025 y 2059

2060, por lo que conviene realizar ese mismo 

ejercicio con la esperanza de vida proyectada 

para esos años, a la edad de jubilación previsi

ble tras la reforma de 2011. 

Por esa razón, el Cuadro 3 se encabeza con 

dos filas que no figuraban en los cuadros ante

riores: la primera registra la edad de jubilación 

prevista para esos años, con la salvedad de 

que —por razones que se explican más ade

lante— la prolongación de la edad estableci

da por la reforma de 2011 se ha extrapolado a 

partir de 2027, en que se alcanza la edad de 

67 años, a razón de un aumento de un mes 

por cada año transcurrido (no dos como hasta 

entonces), de modo que la edad legal de jubi

lación se situaría en 70 años en 2063. En la 

segunda fila se escriben los pares de datos n/η 

correspondientes a aquellos mismos años, su

poniendo que el aumento en la edad legal de 

jubilación se traslada automáticamente a los 

años medios de cotización, y consignando 
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la esperanza de vida a aquella edad de acuer

do con las proyecciones del INE5.

Puede observarse que hasta 2033 la refor

ma de 2011 garantiza prácticamente que el au

mento previsible de la esperanza de vida que

da neutralizado por la elevación de la edad de  

jubilación, de modo que la esperanza media  

de los años en que se percibe la pensión de ju

bilación apenas varía (mientras que de haber

se mantenido fija la edad de jubilación esa cifra 

habría aumentado en dos años). El supuesto 

de prórroga de esa medida a partir de 2027 su

pondría que en 2059 la esperanza media de 

percepción de la pensión de jubilación aumen

taría en 1,3 años con respecto a la actualidad 

(mientras que sin la reforma de 2011 y su pró

rroga el aumento habría sido de 5 años, y sin la 

prórroga, de 3,6 años).

En el Cuadro 3 se comprueba que la re

forma de 2011, al neutralizar el impacto del 

5 Descargadas de: http://www.ine.es/jaxi/Tabla.htm?path=/t20/p278/
p04/e2/l0/&file=01002.px. Para edad fraccionaria la cifra se pondera por el 
número de meses en los dos años enteros que la delimitan.

aumento de la esperanza de vida, elevando al 

mismo tiempo la edad legal de jubilación (bajo 

la hipótesis de que su aumento se traslada ín

tegro al período de cotización), conduce a que 

el grado de equilibrio actuarial que aparece  

en este cuadro mejore ampliamente la que apa 

recía en el Cuadro 2, ya que en este caso solo 

se registraría déficit al final del período consi

derado (inferior a dos anualidades) si el creci

miento fuera del 1 por 100, mientras que con 

crecimiento medio del 1,5 por 100 el superávit 

al final del período resultaría de media anuali

dad. El equilibrio se reforzaría todavía en dos 

décimas en el caso de computar también las 

otras pensiones familiares, imputando igual

mente las cotizaciones correspondientes. Por 

esos mismos motivos, en tal caso la evolución 

de la esperanza de vida no tendría tampoco 

efectos sobre la equidad intergeneracional. 

Todos estos cálculos y buena parte de los 

razonamientos se mantendrían prácticamente 

idénticos si en lugar de la pensión de jubila

ción del conjunto del sistema hubiéramos 

CuAdro 3 
EquIlIBrIo ACtuArIAl InErCIAl dEl sIstEMA dE PEnsIonEs dE juBIlACIón y vIudEdAd  

Con Años dE CotIzACIón y EsPErAnzA dE vIdA vArIABlEs

Edad jubilación 65,3 66,7 67,5 68,3 68,9 69,7

n/η 37,2/20,7 38,6/20,7 39,4/21 40,1/21,4 40,8/20,8 41,6/22

tipo de cotización para la pensión de jubilación-viudedad

FP 24,9% 24,9% 24,9% 24,9% 24,9% 24,9%

i = 0,01 11,2 11,7 12,0 12,3 12,6 12,9

i = 0,015 12,3 12,9 13,3 13,7 14,0 14,4

ratio de reposición de la pensión de jubilación

CP 48,6% 50,0% 55,0% 60,0% 65,0% 70,5%

i = 0,01 9,7 9,9 11,1 12,3 13,0 14,7

i = 0,015 9,2 9,4 10,5 11,6 12,3 13,9

Equilibrio del fondo de pensiones de jubilación-viudedad

FP-CP

i = 0,01 1,5 1,7 0,9 0,1 –0,4 –1,9

i = 0,015 3,1 3,5 2,8 2,1 1,7 0,5

Proyección año 2016-22 2025 2033 2042 2052 2059

Fuente: elaboración propia.
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utilizado para las proyecciones la pensión de 

jubilación del Régimen General, que es pre

cisamente el punto de encuentro hacia el que 

se dirige el conjunto del sistema español de 

pensiones. En este caso, el punto de partida 

para 20162018 sería una ratio de reposición 

del 55 por 100, y los sucesivos tramos, desde 

el 60 al 80 por 100, se recorrerían con dos o 

tres años de retraso, como se observa en el 

Cuadro 4. Habría que variar también las ci

fras relativas a la ratio pensión de viudedad/ 

pensión de jubilación (0,568 en este caso vs. 

0,609), la diferencia de años de supervivencia 

(2,6 vs. 2,14) y la relación entre la nómina de  

las pensiones de viudedad de los menores 

de 65 y la de los mayores de esa edad (0,09 

vs. 0,21), ya que las restantes ratios apenas se 

diferencian. Incluyendo el conjunto de pensio

nes familiares (con viudedad y supervivencia 

a todas las edades, cuyo índice de corrección 

sería del 20 por 100, en lugar del 32 por 100 

en el conjunto del sistema), los resultados del 

ejercicio se presentan en el Cuadro 4, según el 

cual, con un crecimiento del 1,5 por 100 el défi

cit aparecería por primera vez en 2053 (–0,3) y 

se elevaría a –1,2 por 100 en 2062. En cambio, 

bajo el supuesto de crecimiento medio anual 

del 1,75 por 100 (crecimiento esperado en la 

UE para el cuatrienio actual), 2061 seguiría re

gistrando un ligero superávit, lo que corrobora 

la idea de que el grado de sostenibilidad del 

sistema de pensiones depende críticamente 

del crecimiento6.

5.  El dudoso equilibrio actuarial 
cuando se calculan las ratios de 
reposición con respecto al coste 
salarial ordinario

Hasta aquí las ratios de reposición pen

sión/salario empleadas en el trabajo se han  

6 Con crecimiento de 1,5 por 100 estos desequilibrios serían entre 
tres y cuatro décimas superiores si solo se contemplasen las pensiones 
de jubilación y viudedad (como se hacía en el Cuadro 3). En tal caso, para 
el supuesto de un crecimiento medio anual del 1,75 por 100 el déficit de 
2061 se situaría en 0,3 anualidades.

CuAdro 4 
EquIlIBrIo ACtuArIAl InErCIAl dEl sIstEMA dE PEnsIonEs dE juBIlACIón, vIudEdAd y otrAs PEnsIonEs fAMIlIArEs: 

réGIMEn GEnErAl (Con Años dE CotIzACIón y EsPErAnzA dE vIdA vArIABlEs)

Edad jubilación 65,5 67 67,75 68,50 69,2 69,9

n/η 37,4/20,9 38,9/20,7 39,6/21,1 40,4/21,5 41,1/21,6 41,7/22

tipo de cotización de pensión de jubilación-viudedad

FP 25,4% 25,4% 25,4% 25,4% 25,4% 25,4%

i = 0,01 11,5 12,0 12,3 12,6 12,8 13,1

i = 0,015 12,6 13,3 13,6 14,0 14,3 14,6

ratio de reposición de la pensión de jubilación

CP 55,0% 60,0% 65,0% 70,0% 75,0% 80,0%

i = 0,01 11,0 11,9 13,2 14,5 15,4 16,8

i = 0,015 10,4 11,3 12,4 13,7 14,6 15,8

Equilibrio del fondo de pensiones de jubilación-viudedad

FP-CP

i = 0,01 0,4 0,1 –0,9 –1,9 –2,6 –3,7

i = 0,015 2,2 2,0 1,2 0,3 –0,3 –1,2

Proyección año 2016-2018 2027 2036 2045 2053 2062

Fuente: elaboración propia.
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calculado a partir de las series de pensiones 

anuales y de coste laboral total anual, concepto 

próximo al de remuneración de asalariados de 

Contabilidad Nacional, que incluye tanto sueldos 

y salarios como cotizaciones sociales y otros con

ceptos de coste laboral. Sin embargo, la ratio de  

reposición a la que se refiere la normativa  

de pensiones se calcula con respecto a la 

base reguladora de la cotización, concepto 

que —aunque no resulte por completo coinci

dente, dados los límites inferior y superior de la 

base— puede guardar una mayor relación con 

el denominado «coste salarial ordinario por 

trabajador y mes»7, relacionándolo con la pen

sión mensual (percibiéndose en ambos casos 

catorce pagas anuales).

7 Concepto muy próximo a lo que generalmente se denomina «el 
salario español». En el tercer trimestre de 2016 el CSOTMTS era de 1.636 
euros al mes, y coincide con la media del sueldo medio español, según 
las comparaciones internacionales que realiza Adecco (cuando la media 
de la UE28 era 1.934 euros).

En el Cuadro 5 se han reestimado los 

cálcu los y las proyecciones que se hacían en 

el Cuadro 3. En el mismo se observa que la 

proyección de las ratios de reposición bajo ta

les supuestos anticipa considerablemente las 

fechas a las que se alcanzan los tramos entre 

el 60 y el 85 por 100 durante el período 2018

2054. Con los nuevos cálculos sobre edades  

de jubilación, años de cotización y esperan

za de vida (prorrogando la ley de 2011), los 

resultados del ejercicio actuarial indican que 

con un crecimiento del 1 por 100 el fondo no

cional acumulado para la pensión incurriría 

en déficit desde el primer momento y alcan

zaría un máximo de cinco anualidades de 

infradotación en 2054. Con un crecimiento 

medio del 1,5 por 100 el déficit aparecería 

en 2032 y al final del período equivaldría a 

la mitad del anterior. Tan solo bajo el esce

nario ultraoptimista de un crecimiento medio 

del 1,75 por 100 la aparición del déficit se 

CuAdro 5 
EquIlIBrIo ACtuArIAl InErCIAl dEl sIstEMA dE PEnsIonEs (dE juBIlACIón y vIudEdAd) Con rAtIo dE rEPosICIón  
«PEnsIón MEnsuAl dE juBIlACIón dEl sIstEMA»/«CostE sAlArIAl ordInArIo Por trABAjAdor y MEs» (CsotMts)

Edad jubilación 65,5 66,7 67,4 68,1 68,7 69,3

n/η 37,4/20,9 38,5/20,7 39,3/20,9 40/21,3 40,6/21,6 41,1/21,8

tipo de cotización para la pensión de jubilación-viudedad

FP 24,9% 24,9% 24,9% 24,9% 24,9% 24,9%

i = 0,01 11,2 11,7 11,9 12,2 12,4 12,6

i = 0,015 12,4 12,9 13,2 13,5 13,8 14,0

i = 0,0175 13,0 13,6 13,9 14,3 14,5 14,8

ratio de reposición de la pensión de jubilación

CP 60,0% 65,0% 70,0% 75,0% 80,0% 85,0%

i = 0,01 12,0 12,9 14,0 15,3 16,5 17,6

i = 0,015 11,4 12,2 13,3 14,4 15,5 16,6

i = 0,0175 11,1 11,9 13,0 14,0 15,1 16,1

Equilibrio del fondo de pensiones de jubilación-viudedad

FP-CP

i = 0,01 –0,8 –1,3 –2,1 –3,1 –4,1 –5,0

i = 0,015 1,0 0,6 –0,1 –0,9 –1,8 –2,5

i = 0,0175 2,0 1,6 0,9 0,2 –0,6 –1,3

Proyección año 2018 2025 2032 2040 2047 2054

Fuente: elaboración propia.
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retrasaría hasta 2047 (y al situarnos en 2054 

se reduciría a la mitad del registrado en el 

escenario anterior).

Pero incluso en el supuesto de crecimien

to más optimista (1,75 por 100) el equilibrio 

actuarial del sistema español de pensiones 

quiebra cuando se considera el caso del 

Régimen General y se emplean ratios de re

posición de la pensión mensual con respecto 

al coste sala rial ordinario, como se observa 

en el Cuadro 6 (que en este caso contempla 

el conjunto de las pensiones de jubilación, 

viudedad y familiares, en correspondencia 

con lo que se hacía en el Cuadro 4). En el 

trabajo anterior sobre el sistema español de 

pensiones (Cuaderno de Documentación 

n.º 109) esta ratio de reposición ya se situa

ba en el 72,6 por 100 en 2016 (en términos 

de tendencia de largo plazo, el umbral del 70 

por 100 se superó en 2015), y la proyección la 

hace aumentar en cinco puntos porcentuales 

cada siete años, para alcanzar el 90 por 100 

en 2042, cifra que venía siendo considerada 

como el techo, de acuerdo con la regulación 

existente, dado el nivel de inflación definido 

como normal, si bien en tiempos de inflación 

infranormal el umbral se estaría desbordan

do —lo que debe considerarse excepcional 

y no adoptarse como norma para nuestra 

proyección—8. 

En cualquier caso, el Cuadro 6 indica clara

mente que en el Régimen General (que es el 

punto de fuga para el conjunto del sistema)

8 Considerando solo las nuevas altas de jubilación, el máximo 
responsable de la Seguridad Social declaró en abril que la tasa actual 
de sustitución (o reemplazo) del Régimen General es de 77,8 por 
100, y que llegará hasta el 94,3 por 100: http://cincodias.elpais.com/
cincodias/2017/04/25/midinero/1493129398_515693.html. También: http://
www.abc.es/economia/abci-empleo-afirma-relacion-entre-pension-y-
salario-deberia-mas-realista-201704251529_noticia.html. En la proyec 
ción de Paxot et al. (2017, Tabla 1), en ausencia de las reformas de 2011
2013, la ratio de reposición alcanzaría el 87,3 por 100 en 2060. Para la 
Comisión Europea (2016), la ratio de reposición teórica en 2053 para una 
carrera completa con ingresos medios será 86,8 por 100 (mientras que en 
2013 habría sido 96,2 por 100).

CuAdro 6 
EquIlIBrIo ACtuArIAl InErCIAl dEl sIstEMA dE PEnsIonEs (dE juBIlACIón, vIudEdAd y fAMIlIArEs) Con rAtIo  

dE rEPosICIón «PEnsIón MEnsuAl dE juBIlACIón dEl réGIMEn GEnErAl»/«CostE sAlArIAl» (CsotMts)

Edad jubilación 65,3 66,2 67,2 67,7 68,3

n/η 37,1/20,7 38,1/20,8 39,1/20,8 39,6/21,1/21,5 40,1/21,4

tipo de cotización para la pensión de jubilación-viudedad: (τ)
FP 25,4% 25,4% 25,4% 25,4% 25,4%

i = 0,01 11,4 11,7 12,1 12,3 12,5

i = 0,015 12,5 12,9 13,4 13,6 13,9

i = 0,0175 13,1 13,6 14,1 14,3 14,6

ratio de reposición de la pensión de jubilación

CP 70,0% 75,0% 80,0% 85,0% 90,0%

i = 0,01 14,0 15,1 16,1 17,3 18,5

i = 0,015 13,3 14,3 15,2 16,3 17,5

i = 0,0175 12,9 13,9 14,8 15,9 17,0

Equilibrio del fondo de pensiones de jubilación-viudedad

FP-CP

i = 0,01 2,7 3,4 4,0 5,0 6,0

i = 0,015 0,8 1,3 1,8 2,7 3,6

i = 0,0175 0,2 0,3 0,7 1,6 2,4

Proyección año 2015 2022 2029 2035 2042

Fuente: elaboración propia.
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la equidad actuarial intrageneracional9 queda

ría rota antes de 2022 incluso en el escenario 

de crecimiento considerado como ultraoptimis

ta (1,75 por 100), en que el déficit de provisio

nes ascendería a 2,4 anualidades salariales en 

2042. En el caso más pesimista este déficit se 

habría sobrepasado con creces ya en 2015 y 

llegaría a seis anualidades dentro de 25 años. 

Solo con un crecimiento medio anual superior 

al 2,2 por 100 podría alcanzarse el equilibrio 

actuarial (lo que se aproxima a las estimacio

nes de Brío et al., 2016). En el contexto ac

tualmente previsible, marcado por el choque 

traumático experimentado por las expectativas 

como consecuencia de la Gran Recesión10, 

este escenario dista mucho de las proyeccio

nes de consenso, por lo que parece evidente 

que las ratios de reposición vigentes deben co

rregirse profundamente, solo para alcanzar la 

equidad actuarial intrageneracional.

6.  Equidad actuarial intrageneracional 
y equidad intergeneracional: la 
ratio de capacidad como factor 
determinante

Ahora bien, incluso en los escenarios más 

optimistas contemplados hasta ahora, por con

traposición a lo que habría sucedido si nuestro 

sistema de pensiones fuera de capitalización 

—en cuyo caso el fondo acumulado para la 

pensión se habría encontrado depositado bajo 

alguna modalidad de colocación y produciría 

9 Se trata de una equidad potencial, considerando a cada cohorte 
como un todo, pese a la falta de equidad en el trato recibido por sus 
distintos componentes, estudiada por Jimeno (2003). Las reformas 
necesarias para mejorar la equidad en el seno de cada generación 
quedan fuera del alcance de este trabajo.

10 En el modelo de ciclo económico impulsado por las creencias de 
Kozlowski et al. (2015), el shock traumático consistente en la evidencia 
sobre la fragilidad del sistema financiero resulta imborrable, por lo que 
pesa como una losa sobre las expectativas y deprime la inversión, el 
empleo y la producción de manera persistente.

un cierto rendimiento (aunque sometido al ries

go del mercado)—, en un sistema de reparto 

(PAYGO) como el vigente son las sucesivas 

generaciones las que se encargan de «devol

ver» aquel fondo convertido en anualidades (a 

cuyo valor actual la OCDE denomina pension 

wealth)11, ya que las pensiones se abonan con 

la recaudación de las cotizaciones corrientes. 

Esto es, por mucho que las generaciones 

que acceden en un momento dado a la situa

ción de pensionistas hubieran acumulado «no

cionalmente» (o sea, en función de los cálcu

los actuariales estudiados en los dos epígrafes 

anteriores) a lo largo de su vida laboral un fon

dopensión suficiente para sufragar las anua

lidades de sus pensiones, estas no podrían 

hacerse efectivas en términos estrictamente 

contributivos si los ingresos anuales del sistema 

resultaran ser inferiores a la nómina anual de 

pensiones, de modo que en un sistema de repar

to la equidad intergeneracional importa tanto o 

más que la equidad actuarial intrageneracional.

El modo más sencillo para analizar el grado 

de equidad intergeneracional —y, por lo tanto, 

la sostenibilidad contributiva del sistema a lo 

largo del tiempo— es la ecuación [3] del mode

lo estudiado en Espina (2017a)12, transformada 

en ecuación dinámica: 

[3’] Et /Pt = (p*/w*) ∙ (1/τ t) = σ* ∙ (1/τt)
 

Esta ecuación refleja la restricción presu

puestaria intertemporal de todo sistema de 

11 Los primeros cálculos, realizados en OECD (2005, p. 67), arrojaban 
una «riqueza de pensión» media para la OCDE30 de 8,7 ingresos 
anuales medios en el caso de los hombres y 10,2 en el de las mujeres 
(11,3 y 13,2 para España). Los últimos, disponibles en OECD (2015, 
p. 149), son 9,5/10,8 para OCDE34 (14,6/17,2 para España). En ambos 
casos el tipo de interés (discount rate) para calcular el valor actual de las 
pensiones es 2 por 100. Los niveles españoles se sitúan en tercer lugar 
dentro del área y cubren el espectro completo de los cálculos realizados 
hasta ahora en este trabajo. 

12 Pro memoria: [3] E ∙ w ∙ τ = P ∙ p, siendo E el número de empleados
cotizantes, P el número de pensionistas, p la pensión media y τ el tipo de 
cotización en cada momento del tiempo.
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reparto con prestaciones o beneficios definidos 

(PAYGODB) y permite simular los diferentes 

escenarios, analizar la probabilidad de apari

ción de eventuales desequilibrios y estudiar los 

correspondientes procesos de ajuste13.

El primer miembro de [3’] es la ratio de em

pleados/pensionistas, o, más concretamente, 

de cotizantes/pensionistas, que depende a 

su vez de tres variables: a) la relación entre la 

población en edad de trabajar (PeT) y la po

blación en edad de jubilación (PeJ), a la que  

denominaremos ratio de capacidad demo

gráfica (RCD = PeT/PeJ)14; b) la relación entre 

el número de cotizantes15 y la PeT, a la que 

13 Todas las variables de [3’] llevan subíndice t del año en que se abona 
la pensión, con la excepción de σ* = p*/w*, que es la ratio de reposición 
pensión/salario, que queda establecida en el año de la jubilación pero 
sigue después las reglas específicas de revalorización, por lo que varía 
a lo largo del tiempo de percepción de la pensión. Solo en el caso de 
que la revalorización de la pensión fuera igual al crecimiento del salario, 
σ*, permanecería constante a lo largo del tiempo. En caso contrario,  
σt = pt / wt se comportaría como variable exógena.

14 Nótese que la relación engloba todos los factores que influyen 
sobre el tamaño relativo de los dos grupos, incluída la evolución de la 
esperanza de vida, entre otros.

15 No solo empleados, pues los beneficiarios de la prestación por 
desempleo también cotizan, de modo que la cifra es más próxima 

denominaremos ratio de cotización (RCot = A/

PeT), y c) la relación entre el número de pen

sionistas y la PeJ, a la que denominaremos ra

tio de cobertura (RCob = P/ PeJ). La relación 

entre las tres ratios es:

[3’’] 16 Et / Pt = RCDt * RCott / RCobt

El Gráfico 3 representa las series de RCot17 

y RCob18 para los años en que se dispone de 

datos homogéneos. Puede observarse que la 

evolución de la ratio de cotización es extraor

dinariamente sensible al ciclo económico (con 

mínimos temporales en 1983, 1995 y 2013), 

pero al mismo tiempo señala una fuerte 

a la de activos (A), por lo que una proxy de RCot sería la tasa de 
actividad.

16 Ya que Et / Pt = Et / PeTt : Pt / PeTt ; a su vez, Pt / PeTt = Pt / PeJt :  
PeTt + / PeJt = RCobt / RCDt  , de modo que denominando RCott a  
Et / PeTt se obtiene [3’’].

17 La serie RCot se construye por cociente entre la suma de las series 
BDSICE «190.000» (afiliados en alta) y «182.500» (total de perceptores 
de prestaciones económicas por desempleo) y la de población total entre 
15 y 64 años tomada de la base de datos del INE.

18 Cociente entre el número de pensionistas con 65 y más años y la 
población total en esos mismos grupos de edad.

GráfICo 3 
rAtIos hIstórICAs dE CotIzACIón y dE CoBErturA, y tEndEnCIA dE RCot

y = 0,0055x + 0,4588
R ² = 0,85476

45%

50%

55%

60%

65%

70%

75%

80%

19
81

19
82

19
83

19
84

19
85

19
86

19
87

19
88

19
89

19
90

19
91

19
92

19
93

19
94

19
95

19
96

19
97

19
98

19
99

20
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

20
17

Ratio de cotización: RCot

Ratio de cobertura: RCob

Lineal (Ratio de cotización: RCot)

Fuente: elaboración propia.



Álvaro Espina

38

C
o

la
b

o
ra

ci
o

n
es

BOLETÍN ECONÓMICO DE ICE 3094 
DEL 1 AL 31 DE DICIEMBRE DE 2017

tendencia lineal, que aumenta a un ritmo de 5,5 

puntos porcentuales cada diez años, derivada 

obviamente de la tendencia histórica hacia el 

crecimiento de la tasa de actividad, que ha re

sultado ininterrumpida desde la aparición de 

la EPA. En la proyección hacia adelante man

tendremos aquel coeficiente hasta alcanzar el 

nivel máximo de las tasas de actividad registra

das actualmente en la UE (caso de Suecia, con 

el 81,7 por 100), de modo que nuestra RCot 

solo se estabiliza en 2048, en que alcanza el 

nivel 0,8163)19.

La variable RCob, o tasa de cobertura de 

las pensiones, es obviamente un derivado de la 

anterior con un cierto nivel de retardo temporal, 

ya que el derecho a pensión se alcanza a través 

de la cotización a lo largo de la vida laboral y, 

en el límite, cuando el sistema de pensiones se 

encuentre completamente maduro, se igualará 

con RCot. En el Gráfico 3, la serie disponible ya 

tiene un perfil muy estable, aunque el período 

19 En la proyección de Sánchez (2014) esta tasa se sitúa en el 83 por 
100. En el Ageing Report de la Comisión Europea (2015a) la tasa alcanza 
su máximo en 2045 (79,7 por 100 para la población 1564; 85,1 por 100 
para 2064).

para el que disponemos de datos es muy limi

tado. En nuestra proyección, supondremos que 

la equiparación se produce precisamente en el 

momento en que RCot alcanza su máximo, en 

2048, interpolando los datos desde 2017. 

El Gráfico 4 y el Cuadro 7 presentan los 

resultados de nuestra proyección. La línea 

RCD corresponde a la ratio población 15-64/

población ≥ 65 de la base de datos del INE, 

históricos y proyectados. En la variable deno

minada RCD’’ se ha aplicado la reforma de la 

edad de jubilación adoptada en 2011, prorro

gándola desde 2027 (aumentando un mes por 

año transcurrido hasta alcanzar los 70 años en 

2063) y aplicando las nuevas edades como di

visoria entre los grupos de edad PeT’’ y PeJ’’. 

En la parte superior del Cuadro 7 figura una 

síntesis por decenios de las series PeT, PeJ,  

P, y RCD, que se deducen de la proyección de

mográfica del INE para el período 20162066 y 

de la ratio de cobertura proyectada (incluyendo 

también las cifras de los años extremos de la 

proyección), bajo el supuesto de que se hubie

ra mantenido la edad de jubilación fija a los 65 

años. En la quinta fila se observa que en 

GráfICo 4 
rAtIos dE CotIzACIón, CoBErturA, CAPACIdAd y Et / Pt ProyECtAdAs 

Ratio de capacidad: RCD Ratio de capacidad con reforma 2011: RCD'' 

Proyección Et / Pt = RCD'' * RCot/RCob 
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tal caso la ratio de capacidad demográfica se 

reduciría en un 60 por 100 hasta 2050 y algo 

menos a lo largo del período proyectado (las 

cifras de poblaciones se expresan en millones).

En la parte inferior del cuadro se reestiman 

todas las cifras demográficas y de poblaciones 

llevando la divisoria de los dos grandes gru

pos de edad a la nueva edad de jubilación de

rivada de la reforma de 2011 (prorrogándola a 

partir de 2027, como ya se ha dicho). Además, 

se incorporan las extrapolaciones de las ratios 

RCot y RCob ya comentadas. Puede observar

se que la caída de la RCD’’ es muy inferior (un 

45 por 100 a lo largo del período proyectado). 

Finalmente, el cálculo de Et / Pt, de acuerdo 

con [3’’] arroja un resultado según el cual a lo 

largo de los próximos cincuenta años la capa

cidad de financiación del sistema contributivo 

de pensiones se reducirá en un 31,3 por 100 

(con un descenso máximo del 36,3 por 100 

en 2050). En el cuadro se observa también 

que el número de pensionistas con edades 

por encima de la edad legal de jubilación que 

arroja este ejercicio pasaría de 6,5 millones en 

2016 a 9,7 millones en 2066, con un crecimien

to del 49 por 100 (mientras que en ausencia 

de prolongación de la edad de jubilación, con 

la misma ratio de cobertura se situaría en 11,6 

millones, creciendo un 75 por 100). A su vez, la 

población cotizante alcanzaría un máximo en 

2040, con un crecimiento del 10 por 100 res

pecto a 2016, pasando a una cifra solo un 2 

por 100 superior a la actual en 2066 (mientras 

que con edad de jubilación fija disminuiría en 

1,2 millones).

En todo caso, de acuerdo con el segundo 

miembro de [3’], tal desequilibrio solo podría 

corregirse reduciendo en aquella misma pro

porción la ratio de reposición pensión/salario 

(σ*), elevando el tipo de cotización (τ), o me

diante una combinación proporcional de una y 

otra medida. La primera haría recaer todo el 

ajuste sobre las generaciones inactivas, pero 

resultaría equitativa desde la perspectiva  

CuAdro 7 
rAtIos dE CotIzACIón, CoBErturA, CAPACIdAd y Et / Pt ProyECtAdAs 

2010 2016 2020 2030 2040 2050 2060 2066

EJ = 65 años

PeT (EJ 65) 32,15 30,91 30,89 29,39 26,36 23,71 22,98 22,56

PeJ (EJ 65) 7,93 8,66 9,27 11,46 14,07 15,61 14,89 14,19

PeT*RCot = Et 20,62 19,62 20,29 20,92 20,21 19,35 18,76 18,42

PeJ’*RCob = Pt 5,99 6,61 7,05 8,94 11,24 12,74 12,15 11,58

RCD (EJ 65) 4,05 3,80 3,33 2,56 1,87 1,52 1,54 1,59

Dif 201666 (Et / Pt) – – –12,4% –32,6% –50,8% –60,1% –59,4% –58,2%

EJ (Ley 27/2011…) 65,00 65,33 65,83 67,25 68,08 68,92 69,75 70,00

PeT’’ 32,15 31,32 31,31 30,86 28,53 25,95 25,18 24,87

PeJ’’ 7,93 8,55 8,84 9,99 11,90 13,37 12,69 11,88

RCD’’ 4,05 3,80 3,54 3,09 2,40 1,94 1,98 2,09

RCot 0,64 0,63 0,66 0,71 0,77 0,82 0,82 0,82

RCob 0,76 0,76 0,76 0,78 0,80 0,82 0,82 0,82

PeT’’*RCot = Et 20,62 19,88 20,56 21,97 21,88 21,19 20,56 20,30

PeJ’’*RCob = Pt 5,99 6,52 6,73 7,79 9,51 10,91 10,36 9,70

E’’t / P’’t 3,44 3,05 3,06 2,82 2,30 1,94 1,98 2,09

∆ 201666 (E’’t / P’’t) – – 0,25% –7,52% –24,55% –36,34% –34,92% –31,33%

Fuente: elaboración propia.
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intergeneracional, porque el mismo ajuste afec

taría más tarde a las generaciones activas, al 

acceder a la jubilación. En cambio, la segunda 

medida recaería plenamente sobre las genera

ciones activas, no solo porque con ello se eleva

rían sus aportaciones (sin la menor esperanza 

de recuperar en el futuro lo aportado en forma 

de mayor pensión, acumulando al desequilibrio 

intergeneracional un desequilibrio actuarial in

trageneracional muy superior), sino porque tal 

elevación repercutiría con seguridad sobre la  

capacidad de creación de empleo de la eco 

nomía, generando una espiral de desequili

brios en la ratio Et / Pt, cercenando la posibili

dad de acumular derechos futuros de pensión 

para las generaciones activas que soportan el 

ajuste20. 

7.  la reforma de 2013 y la equidad 
intergeneracional 

Como es bien sabido, la reforma del sistema 

español de pensiones adoptada a través de la  

Ley 23/2013 introdujo un mecanismo de correc

ción de las pensiones con dos componentes: 

un «factor de sostenibilidad» (FS) —relaciona

do con el aumento de la esperanza de vida, 

solo aplicable a las nuevas altas en pensiones  

que se produzcan a partir del año 2019— y 

un nuevo «índice de revalorización» (IR), apli

cable anualmente a todas las pensiones en 

vigor, sustituyendo al IPC como indicador de 

referencia. 

La primera parte de esta reforma resulta 

cuando menos sorprendente porque la reforma 

20 Debe tenerse en cuenta que del conjunto de países de la OCDE 
España era ya en 2014, después de Italia, el que tenía tipos de cotización 
más elevados (con el 28,3 por 100 y el 33 por 100, respectivamente). En 
ambos casos el tipo de cotización del empleador es muy similar (26,3 por  
100 y 26,81 por 100), pero la cotización del trabajador asciende al 9,19 
por  100 en Italia, mientras que en España se sitúa en el 4,7 por 100: 
OECD (2015), p. 177.

de la Ley 27/2011 ya había acometido el pro

blema del aumento en la esperanza de vida, 

prolongando la edad de jubilación hasta los 67 

años paulatinamente entre 2011 y 2027, y se

ñalando que a partir de ese año se introduciría 

un factor de sostenibilidad, no bien definido, lo 

que parecía apuntar a que tal factor consistiría 

en prolongar la medida, reajustándola tras ve

rificar que las esperanzas de vida proyectadas 

se habían cumplido efectivamente (o corrigién

dolas, si existieran desviaciones). 

La propuesta era coherente, pues el aumen

to en la edad de jubilación ordinaria estableci

do hasta ese año funciona en realidad como 

un «factor de sostenibilidad», ya que, según las 

proyecciones demográficas del INE, la prolon

gación de la edad prevista hasta 2027 (acom

pañada del aumento consecuente en los pe

ríodos de cotización) hace que la esperanza 

de vida a las nuevas edades de jubilación se 

mantenga exactamente al mismo nivel de la es

peranza existente en 201421. De hecho, de las 

dos alternativas disponibles para contrarrestar 

el desequilibrio intergeneracional derivado del 

aumento de la esperanza de vida —aumentar 

la edad y los períodos exigidos de cotización, o 

disminuir la ratio de reposición— la mayoría de 

los países europeos han optado por la primera 

(Paxot et al., 2017), y esa es la principal reco

mendación de la Unión Europea. 

La alternativa habría consistido en disminuir 

la ratio de reposición en relación con el avance 

de la esperanza, dando opción a completarla 

prolongando voluntariamente la edad efectiva. 

En realidad, esto último constituye una medida 

adicional de sostenibilidad, independiente de la 

anterior, como ya sucede en nueve Estados 

21 Año en que la esperanza media de vida a los 65 años fue de 20,7 
años, que coincide exactamente con la esperanza proyectada por el INE a 
los 67 años en 2027 (mientras que ese año la esperanza a la edad de 65 
habrá aumentado hasta 22,4 años, creciendo 1,7 años). 
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de la UE, en donde el retraso voluntario de dos 

años en la edad efectiva de jubilación supone 

en media un aumento de cinco puntos porcen

tuales en la ratio de reposición de la pensión 

correspondiente al ingreso medio22. 

Lo que no había hecho ningún país es acu

mular las dos medidas: aumentar la edad hasta 

neutralizar el avance de la esperanza y reducir 

la ratio apoyándose para esto último en un mo

tivo que ya no existe (puesto que para quien se 

jubile dentro de diez años la esperanza de vida 

como pensionista es igual a la de quien se ju

bila hoy). Puede ser necesario modificar la ra

tio de reposición por razones de sostenibilidad  

—como ya hemos visto y desarrollaremos más 

adelante—, pero eso no tiene nada que ver con 

la esperanza de vida. Por esa razón, en las si

mulaciones que se realizan en este trabajo y en 

lo que sigue se hace abstracción del factor de 

sostenibilidad, suponiendo que la medida no lle

gará a aplicarse. En su lugar, se amplía la medi

da de retraso en la edad ordinaria de jubilación a 

partir de 2027, aunque reduciendo su velocidad 

a la mitad, por lo que la edad legal sería 68 años 

en 2039, 69 años en 2051 y 70 años en 2063. 

De este modo, a la congelación de la espe

ranza de vida en jubilación que se producirá 

hasta 2027, de acuerdo con la Ley 23/2011 en 

su redacción vigente, le seguiría un período de 

36 años en que el aumento de la esperanza 

de vida media en el grupo de edades entre 65 

y 70 años —que es de cuatro años, según las 

proyecciones del INE— se distribuiría aproxi

madamente en razón de 2/3 para aumentar la 

edad laboral y 1/3 para elevar la esperanza de 

vida en jubilación —que aumentaría en algo 

menos de 1,4 años—, guardando esta distri

bución parecida proporción a la ratio Et” / Pt” 

proyectada para ese período en el Cuadro 7.

22 Véase Comisión Europea (2016), p. 9. 

La segunda parte de la reforma de 2013 

consiste en la adopción de un «índice de re

valorización» anual (IR) para las pensiones vi

gentes definido por la ley de esta forma: 

IR
l G

Gt l t p t s t
t t

t
1 , 1 , 1 , 1

*
1

*
1

*
1

g g g˘ ˘˘ α= − − +
−

+ + + +
+ +

+

Por razones de simplicidad diremos que 

este índice (expresado en tanto por uno, como 

sus componentes) es el resultado de minorar 

la media móvil de once términos de la tasa de 

variación de los ingresos del sistema (ğI,t+1) con 

la de gastos del mismo en pensiones contribu

tivas (ğp,t+1) —excluidos en uno y otro caso los 

no relevantes a efectos de pensiones— y con 

el «efecto sustitución» (ğs,t+1) —tal como se de

finió en Espina, 2017b—, agregando a todo ello 

la proporción que representa el desequilibrio 

entre ingresos y gastos respecto al gasto total 

del sistema (también en media móvil de once 

términos), aunque computando en este caso 

solo una fracción: entre la cuarta y la tercera 

parte, expresada por el símbolo α (revisable 

quinquenalmente). 

Lo primero que puede decirse de este indi

cador es que, tal como está definido en la ley, 

resulta de imposible aplicación porque incurre 

en razonamiento circular, ya que para calcu

lar el segundo miembro habría que conocer 

previamente el primero (Roch et al., 2015). 

Además, la fórmula no garantiza la convergen

cia de ingresos y gastos ni en el corto ni en el 

largo plazo. A mayor abundamiento, la solución 

dada por la reforma al objetivo de una aplica

ción automática, sin necesidad de intervención 

del Gobierno, tampoco se da, ya que en buena 

medida el resultado depende de las proyeccio

nes realizadas por el propio Gobierno para los 

últimos seis años de las medias móviles. 
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Finalmente, los límites superior (IPC+0,5 por 

100) e inferior (0,25 por 100) para el índice de 

revalorización resultan incompatibles si el IPC 

es inferior a –0,25 por 100.

Bien es verdad que, aunque no se dieran 

esas incongruencias, los órdenes de magni

tud en que previsiblemente se moverán en el 

futuro los componentes de índice hacen inútil 

cualquier esfuerzo de cálculo, ya que en cual

quier caso casi siempre resultará aplicable el 

límite de revalorización mínimo establecido por 

la propia ley, situado en el 0,25 por 100, como 

ha venido sucediendo desde su entrada en 

vigor23. 

Una simple exploración tentativa de los es

cenarios más verosímiles para los componen

tes del índice de revalorización, empleando 

los mismos datos en que se basan nuestras 

proyecciones, indican que —en ausencia de 

una reforma en profundidad—, éste podría 

23 Véanse las opiniones emitidas por la AIReF sobre las 
revalorizaciones de pensiones de 2015 y 2016, y especialmente la 
primera, con sus anexos de fórmulas, estimaciones y modelización de 
cuotas. También, MoralArce et al. (2018).

evolucionar de forma explosiva. Veamos: toma

remos como proxy de la variable ingresos pre

visibles en el futuro el producto de la población 

cotizante (Et) sintetizada en el Cuadro 7 y el 

tipo de cotización (τ) del Cuadro 6 (o sea: Et*τ) y  

de la variable gastos en pensiones el produc 

to de la población de pensionistas y la ratio 

de reposición de los mismos cuadros (o sea:  

Pt* σ), aumentado en un 26,38 por 100 para incluir 

pensiones de viudedad y familiares24. En Espina 

(2017b) puede observarse que desde 1986 hasta 

2016 el promedio del efecto sustitución ha sido 

0,16 y que, tras el descenso observado a partir 

de la reforma de 1985 (que elevó paulatinamen

te el período de cómputo), desde comienzos del 

nuevo milenio este efecto se ha estabilizado en 

torno a aquella cifra, por lo que en una proyec

ción estimativa puede considerarse constante. 

A partir de estas series podemos realizar 

los cálculos de las medias móviles de 11 térmi

nos (centradas en el sexto) para el período 

24 Proporción que representa el gasto total en pensiones de viudedad, 
orfandad y familiares respecto al gasto en pensiones de jubilación el 1 de 
abril de 2017, que se mantiene considerablemente estable.

GráfICo 5 
trEs PrIMEros CoMPonEntEs dEl índICE dE rEvAlorIzACIón: ğI, ğp, ğs 
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20162061 de los tres primeros términos del ín

dice de revalorización (IR) previsto en la reforma 

de 2013. Estos tres componentes y su agregación 

se presentan en el Gráfico 5, en el que puede ob

servarse que ya de la agregación de estos tres 

componentes derivaría un índice de revaloriza

ción inferior al –0,25 por 100, al menos hasta el 

año 2041.

Pero lo que resultaría explosivo —en ausen

cia de correcciones— es el último componente 

del índice de revalorización, de acuerdo con 

los resultados presentados en el Gráfico 625, 

según los cuales ya en 2016 arrancaría por de

bajo de 0,25 y llegaría a –0,138 en 2061, con 

lo que, agregado al resto de componentes, el 

IR se movería entre –0,017 en 2016 y –0,162 al 

final del período proyectado. 

Esto significa que a la vista de nuestra pro

yección habría que aplicar el límite mínimo del 

IR (0,0025) durante todo el período proyectado 

25 En el que este componente se denomina MM – 11 0.25*(Pcot* 
τ  Pt*σt)/Pt*σt, aunque la cifra de gasto en pensiones de jubilación se 
encuentra aumentada también en un 26,38 por 100.

y, si así fuera, en el supuesto de que a largo 

plazo la inflación anual se sitúe en torno al 2 

por 100 la pérdida de poder adquisitivo de las 

pensiones a lo largo de veintidós años26 sería 

del orden del 32 por 100. 

Sin embargo, estos dos gráficos hacen un 

razonamiento estático y no toman en consi

deración la corrección del desequilibrio entre 

ingresos y gastos derivada de la merma del po

der adquisitivo de las pensiones (que no afecta 

a los ingresos por cotizaciones). Como en to

dos nuestros cálculos se toma como unidad de 

medida el salario anual en cada momento (que 

evoluciona en relación con la inflación), para 

tener una visión dinámica debemos descon

tar del gasto en pensiones el efecto de aque

lla erosión (multiplicando por 0,9825, con una 

pérdida real de 0,0175), reestimando el nuevo 

IR y aplicándolo cuando resulta ser superior a 

0,0025, cosa que bajo aquellos supuestos solo 

sucedería entre 2021 y 2023. 

26 El promedio de la esperanza media de vida del grupo de edades 
entre 65 y 70 años a lo largo de la proyección es de 21,8 años.

GráfICo 6 
últIMo CoMPonEntE dEl índICE dE rEvAlorIzACIón y AGrEGACIón fInAl (IRt)
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Antes de hacerlo, sin embargo, es preciso 

paliar la inconsistencia de este indicador, ya 

que el argumento circular estudiado por Roch 

et al. (2015) impide realizar tales cálculos itera

tivos. Nuestra propuesta consiste en redefinir 

todos los componentes del IR como la media 

móvil de seis términos, adelantada hasta el 

año en curso (o sea, para 2016 se toma la me

dia del período 20112016). Una vez reestima

da la serie año a año, se mantiene el corrector 

0,9825 hasta 2021, año en que por primera 

vez el IR supera el umbral mínimo, situándose 

en 0,0062, que, al aplicarse en la revaloriza

ción del año subsiguiente, supone un índice  

de corrección del coste real de las pensiones de  

0,9958. Lo mismo sucede en 2022 (con un IR 

de 0,0053 y un corrector de 0,9967 para 2023) 

y en 2023 (con IR de 0,0033 y un corrector de 

0,9987 para 2024). A lo largo del resto del pe

ríodo proyectado el IR se mantiene por debajo 

del límite de 0,0025, por lo que es este el IR 

aplicado (con pérdida real anual de 0,0175), 

como se observa en el Gráfico 7. 

En el Gráfico 8 se presenta el resultado de 

este ejercicio tomando magnitudes equivalen

tes de ingresos por cotizaciones y gasto en pen

siones (corregido en este caso por la erosión de 

su poder adquisitivo). Puede observarse que el 

equilibrio se pierde en 2032, alcanza un máxi

mo equivalente a una quinta parte de los ingre

sos en 2050 y vuelve a recuperarse en 2063. 

Para ello, la aplicación del índice de revaloriza

ción habría producido una erosión creciente del  

poder adquisitivo de la pensión a lo largo  

del período completo de esperanza de vida, que 

va desde el 27 por 100 para quienes se jubilen 

en 2016 hasta el 33 por 100 para quienes lo ha

gan a partir de 203627. O, lo que es lo mismo, en 

promedio, a lo largo del período de percepción 

de la pensión, los primeros perderían casi un 14 

por 100 de poder adquisitivo y los últimos casi 

un 17 por 100 (todo ello en el supuesto de que la 

inflación media se situase en 2 por 100). Esto 

27 El promedio de la esperanza de vida entre 65 y 70 años de los 
primeros es 20 años; el de los segundos, 23 (cifras redondeadas). 

GráfICo 7 
últIMo CoMPonEntE dEl índICE dE rEvAlorIzACIón y AGrEGACIón fInAl (IRt)  
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Fuente: elaboración propia.
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es, la corrección producida por el IR de la Ley 

23/2013 terminaría por corregir el desfase en

tre ingresos y gastos que observábamos en el 

Cuadro 7, aunque no evitaría que el sistema in

curriera en déficit durante el período 20322063 

ni serviría para reabsorber los déficits acumu

lados durante ese período28, fruto del desfase 

entre las poblaciones de cotizantes y pensionis

tas, que rompen el principio de equidad interge

neracional29. Esto es, el mecanismo de revalo

rización terminaría por corregir el problema de 

equidad intergeneracional. Ahora bien, ¿es este 

el modo más adecuado de hacerlo?

8.  una fórmula alternativa a  
la de 2013 para alcanzar la  
equidad intergeneracional  
y la sostenibilidad del sistema 

En el epígrafe anterior se observó que el 

mecanismo de corrección derivado de la Ley 

28 Como ya anticipaban Roch et al. (2015).
29 Obsérvese que la erosión acumulada de poder adquisitivo en 2063 

equivale casi exactamente al promedio de la reducción de la ratio E’’t / P’’t 
entre 2060 y 2066 del Cuadro 7.

23/2013 es insuficiente y no es transparente 

en lo que se refiere a las expectativas respec

to a la ratio de reposición inicial y al mante

nimiento del poder adquisitivo de las pensio

nes durante el período de percepción, en un 

momento de su ciclo vital en que ya no re

sulta subsanable la eventual insuficiencia de 

ingresos. Todo ello aun en el caso hipotético 

de proceder a algunas correcciones: eliminar 

la incoherencia del «factor de sostenibilidad», 

sustituyéndolo por una absorción del aumento 

de la esperanza de vida mediante la prolonga

ción de la edad de jubilación ordinaria; subsa

nar el problema de circularidad en el cálculo 

del índice de revalorización sustituyendo las 

medias móviles de once términos por otras de 

seis términos (prescindiendo de proyecciones 

discrecionales) y haciendo abstracción de la 

incertidumbre acerca del grado de corrección 

del valor real de la pensión, ya que el índice 

de revalorización no está referido al nivel de la 

inflación30.

30 Además de la eventual inconsistencia entre los límites máximo y 
mínimo, en el caso de que la inflación anual se situara por debajo del 
–0,0025.

GráfICo 8 
ConvErGEnCIA EntrE InGrEsos y GAstos rEAlEs trAs lA APlICACIón dEl índICE IRt  
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Fuente: elaboración propia.
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La forma alternativa de abordar los proble

mas de sostenibilidad del sistema de pensio

nes y de la ausencia de equidad intergenera

cional consiste en acometer directamente la 

corrección de la ratio de reposición actual (σ), 

claramente inconsistente con los cálculos ac 

tuariales que rigen todo sistema contributivo 

y con la capacidad financiera del sistema, a 

la vista de la evolución previsible del número 

de cotizantes. Tal corrección debe cumplir una 

serie de requisitos para resultar políticamente 

factible y socialmente equitativa. En primer lu

gar, debe realizarse gradualmente, ya que una 

reforma drástica e inmediata traicionaría gra

vemente las expectativas de mantenimiento de 

un poder adquisitivo aceptable en la vejez, sin 

permitir a la población afectada anticipar acon

tecimientos para tomar decisiones previsoras. 

En segundo lugar, la reforma debe establecer 

parámetros ciertos y previsibles, de modo que 

sus efectos puedan anticiparse y permitan ac

tuar en consecuencia. En tercer lugar, debe 

afectar a toda la población, distribuyendo equi

tativamente sus efectos, lo que implica actuar 

tanto sobre la ratio de reposición inicial apli 

cable a las nuevas altas (σ*) como sobre la que 

se va alcanzando en términos reales como 

consecuencia de los índices de revalorización 

aplicados anualmente (σ
t). Además, al realizar 

una corrección gradualista, la σ* aplicada a la 

población ya jubilada antes de la reforma será 

superior a la de después de la reforma (y esta 

última resultará decreciente en el tiempo), por 

lo que una distribución equitativa implica que 

la corrección producida por los índices de re

valorización sobre σt sea más intensa al co 

mienzo y vaya disminuyendo a medida que lo 

hace σ* y aumenta también la proporción de 

población ya jubilada a la que se le ha aplica

do una ratio de reposición inicial descendente. 

Considerando en primer lugar el conjunto de 

pensiones del sistema, todos estos criterios se 

cumplen con una reforma apoyada sobre dos 

medidas:

A. Controlar la progresión de la ratio de re

posición media de la pensión de jubila

ción del sistema (respecto al coste sala

rial anual) para que, partiendo del 60,2 

por 100 actual31, no supere el 72 por 

100 al término del período. Suponiendo 

que los cambios en la ratio de reposi

ción legal se transmiten íntegramente a 

la ratio de reposición de las nuevas altas 

en jubilación, dada la buena correlación 

existente entre estas últimas y las ratios 

medias del sistema (Gráfico 9), tal cosa 

se conseguiría reduciendo la tasa de re

posición legal respecto a la base regula

dora de la pensión desde el 100 por 100 

actual hasta el 75 por 100 en 2052 —a 

razón de una reducción de medio pun

to porcentual al año desde 2018 hasta 

2037 y de un punto anual hasta 2052—, 

manteniéndola en ese nivel hasta el final 

del período proyectado32.

B. Aplicar una reducción del poder adquisi

tivo de las pensiones ya devengadas uti

lizando un índice de revalorización por 

debajo del nivel de inflación anual, de 

intensidad decreciente en el tiempo. 

31 Cifra resultante para 2016 de la tendencia lineal observada durante 
el período 19812016: Espina (2017b, Cuadro A3 y Gráfico 17). En 
ausencia de reforma, la proyección indica que superaría el 85 por 100 en 
2053 (Cuadro 4) y el 90 por 100 a partir de 2065.

32 Denominando σlt a la ratio legal aplicable, σat a la ratio media anual 
de las nuevas altas y σst a la ratio media anual del sistema, se construye 
primero la serie de σlt partiendo de 1 en 2017 hasta 0,9 en 2037 y 0,75 
en 2052 (manteniendo esta última constante hasta 2066); a continuación 
se estima la serie de σst proyectada en ausencia de reforma mediante 
extrapolación de la tendencia lineal observada entre 1976 y 2016 (Espina 
2017 b, Cuadro A3; Gráfico 16), que figuraba en el Cuadro 5. Esta serie se 
transforma en una de σat prereforma, despejando la x de la ecuación del 
Gráfico 9: σat= (σst – 0,065)/0,6796, y se le aplica la reforma multiplicándola 
por la nueva σlt. Finalmente, la serie σat reformada se convierte en σst 

reformada con la expresión σst = 0,065 + 0,6796 σat. La serie del gasto en 
pensiones es el producto de esta ratio por la población de pensionistas 
(Pt: Cuadro 7), elevada en un 26,38 por 100 por las pensiones familiares.
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Suponiendo una inflación del 2 por 100, 

la pérdida de poder adquisitivo con el ín

dice de revalorización de la Ley 23/2013 

sería del 1,75 por 100 anual. La nueva 

reforma aplicaría esa misma reducción 

solo el primer año, disminuyéndola a ra

zón de 0,0306 puntos porcentuales al 

año (de manera que la pérdida sería de 

1,72 por 100 en 2018, de 1,69 por 100 en 

2019..., y de 0,25 por 100 en 2066). Esta 

merma del poder adquisitivo se manten

dría cualquiera que fuere la inflación del 

año en curso, sin umbrales de ningún 

tipo, excepto en el caso de que en las  

GráfICo 9 
rEGrEsIón dE lAs rAtIos dE rEPosICIón: nuEvAs AltAs (x) y MEdIA dEl sIstEMA (y). dAtos rEAlEs (1981-2016)  
y ProyECCIón (2017-2066), Con rEduCCIón PAulAtInA dE lA rAtIo lEGAl InICIAl dEsdE El 100 % hAstA El 75 %
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Fuente: elaboración propia.

CuAdro 8 
InGrEsos/GAstos; rAtIo dE rEPosICIón y rEvAlorIzACIón PrE y Post-rEforMA

2017 2020 2030 2040 2050 2060 2066

(1) Pcot* τ (τ = 0,2554) 5,117 5,252 5,610 5,587 5,411 5,250 5,186

σst
Prereforma 0,609 0,630 0,698 0,766 0,834 0,902 0,942

σat
Prereforma 0,801 0,831 0,931 1,031 1,131 1,231 1,291

σlt Postreforma σ 1,000 0,985 0,935 0,870 0,770 0,750 0,750

σat Postreforma σ 0,801 0,818 0,870 0,897 0,871 0,923 0,968

σst Postreforma σ 0,609 0,621 0,656 0,675 0,657 0,692 0,723

Pt*σst *1,2638 Prereforma σ 5,014 5,353 6,868 9,202 11,498 11,804 11,549

Pt*σst *1,2638 Postreforma σ 5,014 5,281 6,463 8,107 9,060 9,066 8,861

IR Postreforma IR pt–1,75% pt–1,66% pt–1,35% pt–1,05% pt–0,74% pt–0,43% pt–0,25%

(10) Pt*σst *1,2638 Postreforma σ & IR 4,859 4,863 5,123 5,704 5,837 5,515 5,286

(1)(10) 0,257 0,389 0,488 –0,117 –0,426 –0,265 –0,100

σst (con familiares) Postreforma σ & IR 0,590 0,572 0,520 0,475 0,423 0,421 0,431

Fuente: elaboración propia.
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revisiones periódicas quinquenales la 

evolución observada contradijera siste

máticamente las tendencias resultantes 

de esta proyección. 

El Cuadro 8 presenta los resultados de la 

simulación de esta doble reforma. En él, las ra

tios se computan en tanto por uno; las magnitu 

des de ingresos y gastos (y superávit/déficit), 

en millones de unidades de salario medio 

anual del año en curso (con lo que se evita si

mular escenarios de inflación), y el índice de 

revalorización (IR) se expresa como diferencia 

respecto de la inflación anual (pt, en porcenta

je). En el Gráfico 10 se representa la evolución 

de ingresos y gastos, junto al fondo acumu

lado de superávit (para alimentar el fondo de 

reserva) durante el período 20182037, que sir

ve para enjugar el déficit esperado entre 2038 

y 2066, momento en que ya solo equivale al 

1,9 por 100 del gasto anual, mientras el fondo 

de reserva no llega a superar el monto de dos 

anualidades de gasto en pensiones (en cam

bio, de fijar una senda sin pérdida de poder ad

quisitivo desde 2066, el déficit del 2.º período 

casi duplicaría al fondo del 1.º).

La reforma propuesta cumple todos los re

quisitos enunciados al comienzo de este epí

grafe: gradualismo, certidumbre y previsibilidad 

de los parámetros, equidad en la distribución de  

la carga entre los ya jubilados y los futuros pen

sionistas, y modulación en la intensidad de la 

pérdida de poder adquisitivo derivada del ín

dice de revalorización, a medida que estos úl

timos van experimentando la acumulación en 

la reducción de la ratio inicial. Cumple también 

grosso modo el requisito de equilibrio interge

neracional derivado de la ecuación [E
t / Pt =  

σ* ∙ (1 / τt )], ya que el descenso en la ratio 

E’’t /P’’t que se observaba en el Cuadro 7 (del 

31,3 por 100), se ve bastante aproximado por 

el descenso que registra la ratio de sustitución 

[σst] entre 2016 y 2066, que se sitúa en 27,4 

por 100, aunque en el Cuadro 8 sea algo me

nor (27 por 100) porque esta serie comienza 

en 2017.

Sin embargo, la consecución del objeti

vo de equidad intergeneracional no permite 

mantener el de equidad actuarial intragene

racional, ya que, incluso en el escenario con 

una tasa de retorno del 1 por 100, el fondo 

acumulado para la pensión comienza a 

GráfICo 10 
rEsultAdos dE lA rEforMA: InGrEsos y GAstos; fondo o défICIt ACuMulAdo

Ingresos por cotizaciones Gasto real en pensiones 

Fondo  

2018-2037:  8,030 

Déficit 2038-2066:                                -8,103 
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superar al capitalcoste de las prestaciones 

en un 7 por 100 del primero ya en 2024, au

mentando casi en diez puntos porcentuales 

cada diez años (situándose en 32 por 100 a 

partir de 2050, evolución simétrica a la del 

Cuadro 5, aunque añadiendo aquí orfandad y 

otros familiares). 

9.  sostenibilidad de la pensión de 
jubilación en el régimen General 
tras la reforma 

Bien es verdad que la fórmula de proyec

ción que venimos empleando puede resultar 

engañosa al realizar la elevación del tipo de 

cotización imputable a la pensión de jubila

ción —para incluir el resto de las modalidades 

de pensión asociadas (excepto la invalidez 

previa a la edad legal de jubilación)— con la 

proporción actual del peso del gasto en estas 

pensiones sobre el total, haciendo lo mismo 

con este último y calculando después la ra

tio de reposición pensión/salario a partir de 

las cifras resultantes. En puridad, estas cifras 

introducen un sesgo que distorsiona tanto el 

significado de la ratio como las conclusio

nes acerca de la sostenibilidad. Para razonar  

de manera más ajustada conviene realizar de  

nuevo toda la proyección pero limitándonos a 

la pensión de jubilación. Además, dado el ca

rácter asintótico que tiene el Régimen General 

en todo nuestro sistema de pensiones, los 

cálculos de la ratio de reposición (respecto 

al coste salarial ordinario medio) deben cir

cunscribirse a este último, que está llamado 

a absorber a todos los demás, ya directamen

te —como se hizo con el de clases pasivas 

del Estado—, ya aplicando los parámetros a 

los regímenes especiales subsistentes (y al 

de clases pasivas a extinguir), con su misma 

lógica. 

Además, dados los desequilibrios que se 

observan en una primera proyección hasta el 

final del período proyectado, resulta imprescin

dible prorrogar la reducción de la ratio de re

posición legal hasta alcanzar el 70 por 100 en 

2057, manteniéndola en ese nivel hasta 2066. 

Los resultados de este ejercicio se muestran en 

el Cuadro 9 y la comparación de las ratios 

CuAdro 9 
InGrEsos/GAstos; rAtIo dE rEPosICIón y rEvAlorIzACIón PrE y Post-rEforMA  

dE lA PEnsIón dE juBIlACIón En El réGIMEn GEnErAl

2017 2020 2030 2040 2050 2060 2066

(1) Pcot* τ τ =0,1999 4,004 4,110 4,391 4,373 4,235 4,109 4,058

σst
Prereforma 0,68 0,70 0,78 0,85 0,92 0,99 1,04

σat
Prereforma 0,87 0,91 1,04 1,17 1,31 1,44 1,52

σlt Postreforma σ 1,00 0,99 0,94 0,87 0,77 0,70 0,70

σat Postreforma σ 0,87 0,89 0,97 1,02 1,01 1,01 1,06

σst Postreforma σ 0,68 0,69 0,74 0,76 0,76 0,76 0,79

Pt*σst Prereforma σ 4,429 4,723 6,038 8,065 10,053 10,298 10,064

Pt*σst Postreforma σ 4,429 4,673 5,750 7,273 8,261 7,853 7,648

IR Postreforma IR pt%–1,75% pt%–1,66% pt%–1,35% pt%–1,05% pt%–0,74% pt%–0,43% pt%–0,25%

(10) Pt*σst Postreforma σ & IR 4,293 4,304 4,558 5,117 5,322 4,777 4,562

(1)(10) –0,289 –0,194 –0,167 –0,745 –1,088 –0,669 –0,504

σst Postreforma σ & IR 0,66 0,64 0,59 0,54 0,49 0,46 0,47

Fuente: elaboración propia.
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de reposición resultantes con las del ejercicio 

anterior respecto al total del sistema con pen

siones de jubilación y familiares se dibujan en 

el Gráfico 1133. 

En el Gráfico 11 puede observarse el para

lelismo entre las tendencias de uno y otro ejer

cicio, así como la prolongación en cinco años 

del descenso de la ratio legal de reposición en 

la proyección de la jubilación en el Régimen 

General. En síntesis, la ratio media pasa del 

59 por 100 al 43 por 100 en la simulación de la 

reforma hecha con el total del sistema y del 66 

por 100 al 47 por 100 en el Régimen General 

(con descensos de 16 y 19 puntos porcentua

les, o sea, del 26 por 100 y el 28 por 100 de la 

ratio inicial, respectivamente). 

En segundo lugar, se observa que para la 

pensión de jubilación en el Régimen General 

el cómputo de equilibrio/desequilibrio tras la 

reforma arroja déficits de manera continuada. 

Tales déficits se elevan al 13,5 por 100 de los 

ingresos computables (ya se estimen unos y 

33 En este caso la expresión del ajuste tendencial de la relación entre 
pensión inicial (σat = x) y pensión media (σst = y) es: y = 0,5466x + 0,2073. 
Las series sobre las que se realiza el ajuste figuran también en Espina 
(2017 b, Cuadro A3; la tendencia lineal de largo plazo de σst aparece en 
el Gráfico 16).

otros en promedio anual, ya computando el su

matorio de todo el período). Dado que el tipo 

de cotización imputable a esta pensión equi

vale al 19,99 por 100 de la base de cotización, 

subsanar tales déficits exigiría elevar el tipo de 

cotización en 2,7 puntos porcentuales, lo que 

no resulta practicable por las razones ya adu

cidas. La búsqueda de la sostenibilidad debe 

realizarse por otras vías.

Una de las primeras cuestiones a conside

rar es el diseño actual de la pensión de viude

dad. A falta de un debate público acerca de la 

cuestión, no cabe entrar aquí en consideracio

nes acerca del origen de esta forma de protec

ción —asociada históricamente a la segmen 

tación de la participación en la actividad laboral  

derivada de la división del trabajo dentro de la 

familia en función del sexo de los cónyuges—; 

ni a la evolución experimentada por el trasfon

do sociológico de la realidad que da pie a la 

misma; ni tampoco a la evolución de la doctri

na del Tribunal Constitucional español, de cla

ro signo expansivo, en la que se observa un 

abierto deslizamiento desde una consideración 

según la cual el hecho protegido era la situa

ción de necesidad en que queda el cónyuge 

GráfICo 11 
rAtIos dE rEPosICIón MEdIA trAs lA rEforMA: sIstEMA y juBIlACIón réGIMEn GEnErAl 
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Fuente: elaboración propia.
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superviviente tras la muerte de su sustentador 

principal a otra en que de lo que se trata es 

de cubrir el riesgo de la disminución de ingre

sos causada por el fallecimiento de cualquie

ra de ellos cuando el otro es activo (Rabanal, 

2017), lo que difiere considerablemente de la 

evolución que experimentan otros países euro

peos, en donde la evolución sociológica ha ido 

teniendo cabida en el diseño de esta pensión 

(LlorenteMoreno, 2017)34.

Lo que sí cabe es señalar la asimetría que 

se registra, desde el 15 de marzo de 2013 (tras 

la entrada en vigor del DecretoLey 5/2013), 

entre la compatibilidad prácticamente absoluta 

de la pensión de viudedad con la realización de 

cualquier trabajo remunerado35 y/o con la per

cepción de una pensión de jubilación causada 

por la persona que percibe aquella (acumulán

dose una y otra, con el límite de la pensión 

máxima), por un lado, y la incompatibilidad de 

la pensión plena de jubilación con la realiza

ción de una trabajo asalariado a tiempo com

pleto y con la del trabajo por cuenta propia que 

produzca ingresos superiores al SMI. En estos 

casos la compatibilidad implica la reducción de 

la pensión de jubilación en un 50 por 100. Para 

romper la asimetría, ese mismo tratamiento 

debería tener la pensión de viudedad cuando 

se compatibiliza con un trabajo remunerado  

—con ingresos superiores al salario mínimo—  

o con una pensión contributiva superior a la pen 

sión mínima de jubilación. Como ya se dijo, las 

pensiones de viudedad que se compatibilizan 

con las de jubilación representan actualmente 

el 29,65 por 100 del total y su gasto equiva

le al 5,2 por 100 del gasto total en pensiones. 

Reduciendo su cuantía en un 50 por 100 el 

34 Para una sinopsis de los sistemas de seguridad social en 34 países 
de Europa (epígrafe: Survivor Benefits) véase: https://www.ssa.gov/
policy/docs/progdesc/ssptw/2010-2011/europe/index.html#fileList 

35 Ley General de la Seguridad Social. RDL 8/2015, artículo 223.

ahorro de gasto equivaldría al 2,6 por 100 del 

mismo, lo que (de aplicarse este ahorro al ele

var la imputación del tipo de cotización desti

nado a la pensión de jubilación) equivaldría a 

elevar el tipo de cotización para la pensión de 

jubilación en 0,73 puntos porcentuales (hasta 

20,72 por 100), dejando todavía un descubier

to equivalente a 1,9 puntos porcentuales de 

cotización. 

La única forma lógica de enjugar esa insufi

ciencia aparente consiste en deducir del capí

tulo de gastos de nuestra proyección (que se 

basa en extrapolaciones a partir de las series 

de prestaciones percibidas, sin contemplar la 

forma de financiación con que han contado y 

con la que presumiblemente seguirán contan

do en el futuro) el complemento de mínimos 

de las pensiones, que —aunque figure agre

gada al resto de la pensión en las estadísticas  

correspondientes, y en nuestra proyección— 

tiene en realidad carácter de prestación no 

contributiva, ya que propiamente esa es su 

función, tipificada en la metodología OCDE/UE 

como parte del primer pilar del sistema de pen

siones, de acuerdo con el Diagrama 1, su de

vengo y cuantía no dependen de los derechos 

acumulados a través de la cotización (cuando 

se han cumplido los otros requisitos para ad

quirir el derecho). Durante el período para el 

que contamos con información (20052016), 

el gasto total en complemento de mínimos ha 

significado de media el 6,84 por 100 del gasto 

total en pensiones y desde 2013 el presupues

to del Estado ya viene asumiendo esa partida 

plenamente36. De este modo, el gasto en pen

siones imputable al sistema contributivo en 

nuestra proyección debe corregirse con el fac

tor correspondiente (0,9316). Los resultados 

36 La liquidación de esta partida en 2016 supuso una transferencia 
del Estado de 7.195 millones de euros, y se incluye otra similar para 2017 
(SESS, 2017, p. 57). Sobre esta cuestión véase López Cumbre (2014).
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de ambas operaciones y el saldo se presentan 

en el Cuadro 10. 

Puede observarse que, tras este conjunto 

de reformas e imputaciones corregidas, los in

gresos por cotizaciones para jubilación en este 

régimen prácticamente se congelan (crecen al 

ritmo de 0,042 por 100 anual), mientras que los 

gastos imputables crecen a un modesto 0,105 

por 100 anual. El saldo resultante presenta la 

forma de una J invertida e inclinada hacia ade

lante que entra en déficit en 2036, alcanza su 

punto máximo en 2050 (por un monto de 0,568 

millones de unidades de salario medio anual 

de ese año), pero se corrige al final, hasta lle

gar a 2066 con un déficit equivalente a 43.000 

unidades de salario/año (el doble del déficit 

medio acumulado a lo largo de todo el perío

do, de 89.434 unidades anuales, equivalente 

al 2 por 100 del gasto total). Las magnitudes  

del déficit residual se encuentran por debajo del  

margen de error imputable a este tipo de pro

yecciones a tan largo plazo. En cualquier caso, 

podría neutralizarse con una elevación del tipo 

de cotización para la jubilación en el Régimen 

General de 0,4 puntos porcentuales —o de 0,2 

puntos si solo consideramos el 50 por 100 por 

margen de error (lo que significaría elevar el 

tipo de cotización en el Régimen General del 

28,3 por 100 al 28,5 por 100)—. 

En este caso, una vez conseguido el obje

tivo de equidad intergeneracional, el objetivo 

de equidad actuarial intrageneracional resulta  

mucho menos dañado tras lo sucedido en el 

conjunto del sistema de pensiones, ya que, 

manteniendo prácticamente fijo el tipo de co

tización efectivo (aunque se compute de 

CuAdro 10 
InGrEsos/GAstos dE lA PEnsIón dE juBIlACIón En El réGIMEn GEnErAl trAs lA rEforMA dE lA PEnsIón  

dE vIudEdAd y El CoMPlEMEnto dE MínIMos

2017 2020 2030 2040 2050 2060 2066

(1) Pcot* τ (τ = 0,2072) 4,151 4,261 4,552 4,533 4,390 4,259 4,207

(2) Pt*σst *0,9316 4,000 4,009 4,246 4,768 4,958 4,451 4,250

(1)(2) 0,152 0,252 0,306 –0,234 –0,568 –0,191 –0,043

Fuente: elaboración propia.

GráfICo 12 
réGIMEn GEnErAl: InGrEsos/GAstos En PEnsIonEs dE juBIlACIón trAs rEforMAr  

lA PEnsIón dE vIudEdAd y dEsContAr El CoMPlEMEnto dE MínIMos
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Fuente: elaboración propia.
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distinta forma), en el escenario más pesimista 

el fondo acumulado para la pensión se man

tiene en déficit hasta mediados de los años 

cuarenta, en que comienza a superar al capi

talcoste de las prestaciones, llegando a 2066 

con un desfase positivo de tan solo 1,3 anuali

dades (un 12,5 por 100 del fondo). En cambio, 

con el escenario de crecimiento al 1,5 por 100, 

el superávit aparece antes de 2030 y al final del 

período lo aportado supera a lo recibido en un 

25,8 por 100 (Cuadro 11, que incluye los com

plementos a mínimos, al ser una percepción 

efectiva conjunta).

Hay que considerar que el problema de las 

desigualdades de trato entre generaciones no 

es nuevo ni específico para el caso español, 

sino que resulta común a todos los sistemas de 

pensiones de reparto cuando se enfrentan al 

tipo de shocks demográficos que vienen afec

tando a todos estos sistemas, aunque con dife

rentes grados de intensidad, que es máximo en 

los casos con procesos de envejecimiento más 

violentos, como sucede en España. Esta pro

blemática resulta especialmente aguda para 

los sistemas con prestaciones definidas (DB), 

aunque el modo en que trata de resolver el 

problema el sistema sueco de pensiones (con 

contribuciones definidas de tipo nocional, o no 

financiera: NDC) obliga a acumular fondos de 

estabilización de tal dimensión que lo que se 

gana en certidumbre y estabilidad se pierde en 

eficiencia y tasa de retorno, de acuerdo con los 

trabajos de Auerbach y Lee (2011). 

Estos investigadores analizan mediante un 

modelo estocástico el problema en términos 

comparados, centrándose en tres variedades 

de sistemas de pensiones: el de la seguridad 

social norteamericana, el sistema alemán y el 

sistema NDC sueco. El resultado de su traba

jo establece que el valor neto actual (NPV) de 

la diferencia entre contribuciones realizadas y 

pensiones percibidas a lo largo de la vida de 

una cohortetipo es sistemáticamente negativo: 

en torno al 6 por 100 del valor actual esperado 

de los ingresos totales de la cohorte a lo lar 

go de su vida laboral37. Como en el trabajo se su 

pone una carrera laboral de 47 años (entre 20 

y 67), este desequilibrio equivale a 2,8 veces el 

ingreso medio anual, superior al del Régimen 

General español después de las reformas 

37 Véase Auerbach y Lee (2011; tabla 1, línea 1).

CuAdro 11 
EquIlIBrIo ACtuArIAl IntrAGEnErACIonAl dEl sIstEMA dE PEnsIonEs dE juBIlACIón En El réGIMEn GEnErAl  

trAs lAs rEforMAs (InCluyEndo MínIMos)

Edad de jubilación 65,5 67,0 67,9 68,7 70,0

n/η 37,4/20,6 38,9/20,7 39,8/21,2 40,6/21,6 41,9/22,4

FP τ = 20,7% τ = 20,7% τ = 20,7% τ = 20,7% τ = 20,7%

i = 0,01 9,3 9,8 10,1 10,3 10,7

i = 0,015 10,3 10,8 11,2 11,5 12,0

CP σ = 65% σ = 60% σ = 55% σ = 50% σ = 47%

i = 0,01 12,2 11,2 10,5 9,7 9,4

i = 0,015 11,6 10,6 9,9 9,2 8,9

FP-CP

i = 0,01 –2,8 –1,4 –0,4 0,6 1,3

i = 0,015 –1,3 0,2 1,2 2,3 3,1

Proyección año 2018 2027 2038 2047 2066

Fuente: elaboración propia.
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propuestas, en que el superávit de 2066, en 

promedio de los dos supuestos de crecimiento, 

equivale a 2,2 salarios anuales (Cuadro 11, in 

fine). 

Vale decir finalmente que ninguno de nues

tros cálculos actuariales contempla la existen

cia de límites máximos a las pensiones, que 

afectan actualmente al 5,7 por 100 de las pen

siones de jubilación en el Régimen General 

(4,4 por 100 en el sistema)38. A medida que se 

aplique la reforma, cierto número de pensiones 

sometidas al límite saldrán del mismo, aunque 

su cuantía no alcanza para modificar aprecia

blemente los cálculos medios. 

Hasta aquí la propuesta de reforma del sis

tema español de pensiones para alcanzar en la 

medida de lo posible la sostenibilidad y la so

lidaridad intergeneracional, bajo la restricción 

de minimizar el desequilibrio en lo que se refie

re a la solidaridad intrageneracional agregada, 

identificada aquí con la equidad actuarial. Pero 

¿qué decir sobre su factibilidad social y políti

ca? ¿Es concebible esperar que las sucesivas 

generaciones de cotizantes, aunque no vean 

dañada fuertemente esta última, ratifiquen con 

su voto la pervivencia de un sistema con ex

pectativas sustancialmente decrecientes? 

Debe tenerse en cuenta que estas refor

mas implican la reducción hasta el 30 por 100 

de la ratio legal de reposición en el momen

to de la jubilación en 2066 (con respecto a la 

actual). Mientras no se alcanza esa situación 

se produce una erosión del poder adquisitivo 

a lo largo del período completo de percepción 

que se sitúa en un 13,9 por 100 con respecto 

al del momento de jubilarse para quien lo haga 

38 En junio de 2017 (con pensión máxima de 2.573/mes) su número 
es 230.870, de un total de 4,08 millones en el Régimen General, 
y 254.945 de 5,8 millones en el conjunto del sistema: http://www.
seg-social.es/Internet_1/Estadistica/Est/Pensiones_y_pensionistas/
Pensiones_contr ibut ivas_en_vigor /Por_t ramos_de_cuant_a/
ESTC_005388 

en 2044 (cuya esperanza de vida media llega 

hasta 2066, perdiendo en promedio un 9,4 por 

100), colectivo que ya se jubilaría con una tasa 

legal de reposición inicial un 17 por 100 infe

rior a la actual (con pérdida media conjunta del 

24,8 por 100). En cambio, la erosión del poder 

adquisitivo a lo largo del período completo de 

percepción es más intensa al comienzo del 

período considerado (de un 25 por 100 para 

los jubilados en 2018, con esperanza de vida 

hasta 2037 y una pérdida media del 17,4 por 

100), a cambio de que estos últimos solo ven 

mermada su tasa legal de reposición inicial en 

un 0,5 por 100 (con pérdida media total de 17,8 

por 100). Y lo contrario ocurre al término del 

período, en que el IR se aproxima a la unidad 

(0,9975). La combinación de las dos medidas 

se traduce en la reducción de la ratio media de 

reposición efectiva real en 19 puntos porcen

tuales hasta 2066 (Cuadro 9, 12.ª fila), frente 

a un crecimiento proyectado de 36 puntos, de 

mantenerse la tendencia inercial (Cuadro 9, 2.ª 

fila).

Aunque todo esto sea en parte resultado de 

las desmesuras en las promesas temerarias 

hechas por el sistema político predemocráti

co (de muy difícil vuelta atrás en democracia), 

también se deben a una evolución demográfica 

mucho más adversa que la de los países de 

nuestro entorno. Siendo las reformas realiza

das en estos países generalmente menos in

tensas que la que es preciso hacer en España, 

todas ellas se han visto acompañadas también 

de poderosos mecanismos para incentivar el 

ahorro privado, en orden a complementar las 

pensiones públicas, apelando a lo que en la 

arquitectura de los sistemas de pensiones de 

OECD/IDB/WB (2014, p. 49) se denomina «ter

cer pilar» (Diagrama 1) —cuando es volunta 

rio—, o segundo pilar privado —cuando es obli

gatorio—, incentivándolo en uno y otro caso 
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con fuertes apoyos de naturaleza fiscal (lo que 

se justifica, además, porque estos instrumentos 

potencian la riqueza nacional). Pero esto nos 

introduce en un mundo que ya no es el de las 

pensiones públicas del segundo pilar, sino el de 

fomento del ahorro privado en el mismo (ya in

dividual, ya intermediado a través de la acción 

colectiva), o en el tercer pilar, que se desenvuel

ven con una lógica por completo diferente. Todo 

ello será tratado en un trabajo ulterior.

10. Conclusión

Antes de la reforma de 2013 el sistema es

pañol de pensiones contributivas resultaba 

abiertamente insostenible a medio y largo pla

zo por dos razones: a medida que la ratio de 

reposición pensión/salario vaya alcanzando los 

niveles establecidos por los parámetros lega 

les, aumentará el desequilibrio actuarial entre el 

valor actual de lo cotizado y el de las pensiones 

percibidas, por lo que desaparecerá la equidad 

actuarial intrageneracional (considerando cada 

generación como un todo), ya dudosa en al

gunos supuestos. Además, aparecerá también 

un problema creciente para la sostenibilidad de 

este segundo pilar del sistema de pensiones 

y para la solidaridad intergeneracional, puesto 

que todas las previsiones indican que la relación 

cotizantes/pensionistas se reducirá en un tercio 

—al menos— durante los próximos cincuenta 

años, y eso tomando en consideración los efec

tos de la prolongación de los años cotizados y 

la reducción de los años de percepción de la 

pensión derivadas de la reforma de 2011 (y de 

su eventual prolongación hasta alcanzar la edad 

legal de jubilación a los 70 años en 2063). 

dIAGrAMA 1 
tAxonoMíA oCdE-BM dE los sIstEMAs dE InGrEsos PArA lA vEjEz

Básico

Asistencia 

social/prueba 

de medios

Prestaciones 

definidas

Contribu- 

ciones 

definidasPensión 

mínima en el 

segundo pilar

Privado

Prestaciones 

definidas

Puntos

Cuentas 

nacionales

Contribuciones 

definidas

Público Privado

segundo pilar 

obligatorio: ahorro

tercer pilar 

voluntario: ahorro

Primer  pilar 

obligatorio: adecuación

sIstEMAs dE InGrEsos  

PArA lA juBIlACIón

Prestaciones 

definidas

Fuente: elaboración propia.
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Los dos instrumentos de corrección introdu

cidos por la reforma de 2013 —a saber: el fac

tor de sostenibilidad (FS) y el nuevo índice de 

revalorización (IR)— deben ser revisados, ya 

que: a) el primero es inconsistente, puesto que 

la corrección de la ratio de reposición pensión/

salario se hace depender de la evolución de la 

esperanza de vida del jubilado, que ya ha sido 

neutralizada por la reforma de 2011 (y su even

tual prórroga); b) el IR introducido en 2013, por 

mucho que su aplicación pudiera acabar corri

giendo el desequilibrio entre ingresos y gastos 

al término del período proyectado —subsanan

do previamente el problema de cálculo deri 

vado del razonamiento circular que contiene—, 

no evitaría incurrir en un voluminoso déficit du

rante el largo período de transición (sin poner 

medios para enjugarlo), ni cumpliría tampoco 

los requisitos mínimos que debe reunir una re

forma de este tipo, especialmente el gradualis

mo y la distribución intergeneracional equitativa. 

La reforma que se propone en este trabajo 

contiene cuatro medidas: 

1. Prorrogar a partir de 2028 el retraso en 

la edad legal de jubilación, pero solo a 

razón de un mes por año (no dos), con 

lo que se situaría en 70 años en 2063.

2. Sustituir el factor de sostenibilidad (FS) 

de la Ley 23/2013 por una disminución 

paulatina de la ratio de reposición legal, 

desde el 100 por 100 de la base regula

dora actual hasta el 70 por 100 en 2057, 

reduciendo 0,5 puntos porcentuales al 

año entre 2018 y 2037 y un punto por

centual entre 2038 y 2057.

3. Sustituir el índice de revalorización (IR) 

de la Ley 23/2013, de carácter indetermi

nado, por una revalorización con pérdi

da programada del poder adquisitivo de 

intensidad decreciente hasta el final del 

período proyectado: arrancando con un 

IR equivalente al porcentaje de inflación 

menos 1,75 puntos porcentuales, redu

ciendo este corrector en 0,0306 puntos/

año entre 2018 y 2066.

4. Aplicar a la pensión de viudedad la regla 

de reducción del 50 por 100 cuando se 

compatibiliza con una pensión contribu

tiva propia o un salario pleno, en parale

lo con lo que sucede actualmente con la 

pensión de jubilación.

Las proyecciones realizadas en este trabajo 

indican que con esta cuádruple reforma el sis

tema español de pensiones contributivas recu

peraría su carácter sostenible, lo que se com

prueba calculando su impacto previsible sobre 

el conjunto de las pensiones contributivas y 

sobre las de jubilación en el Régimen General, 

hacia el que converge todo el sistema, una vez 

eliminado del cómputo de gasto contributivo el 

complemento a mínimos, que se financia ya 

con cargo a los presupuestos del Estado. Debe 

tenerse en cuenta que, a medida que vaya apli

cándose la reforma, el coste de este comple

mento probablemente aumentará, al beneficiar 

a una proporción mayor de pensiones. 

Además de garantizar la equidad interge

neracional, la reforma minimizaría la eventual 

reducción en la equidad actuarial intragene

racional. Tal reducción podría compensarse, 

además, a través del tercer pilar del sistema, 

fomentando la acumulación de fondos de pen

sión privados compensatorios con fuerte apo

yo fiscal durante el período de transición, lo 

que se estudiará en otro trabajo.
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