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El pasado 28 de diciembre se publicé la Ley 21/2021 de garantia del poder adquisitivo
de las pensiones y de otras medidas de refuerzo de la sostenibilidad financiera del
sistema publico de pensiones. En esta norma destacan cuatro modificaciones: la
actualizacién de las pensiones con el IPC en sustituciéon del indice de Revalorizacién de
las Pensiones (IRP), la incorporacidn del concepto de gastos impropios en la contabilidad
del sistema, modificaciones en los coeficientes de anticipacion y diferimiento de la edad
ordinaria de jubilacion y el Mecanismo de Equidad Intergeneracional (MEI).

Esta nota se centra en el posible efecto de la primera de las modificaciones en 2023, que
la norma concreta en su articulo 1 (modificando el articulo 58 de la LGSS).

Articulo 1

“Las pensiones contributivas de la Seguridad Social mantendrdn su poder adquisitivo en los
términos previstos en esta ley.

A estos efectos, las pensiones de Seguridad Social, en su modalidad contributiva, incluido el
importe de la pension minima, se revalorizardn al comienzo de cada afio en el porcentaje
equivalente al valor medio de las tasas de variacion interanual expresadas en tanto por ciento
del Indice de Precios al Consumo de los doce meses previos a diciembre del afio anterior”

Con esta redaccidn, el legislador quiere proteger a la poblacidén pensionista de pérdidas
de poder adquisitivo derivadas de la evolucién de los precios recogidos en el Indice
general de precios al consumo (IPC).

El ejercicio 2022 deberia ser el primer afio en el que se aplicara esta norma con una
actualizacion de la cuantia de las pensiones vigentes del 2,5%, la tasa media anual del
IPC en el periodo noviembre sobre noviembre anterior. El Gobierno de la Nacién, no
obstante, considerd oportuno aplicar la norma con cardcter retroactivo en 2021, de
manera que la subida inicial de la pension (0,9%) se ha visto complementada con la
desviacidon entre ese porcentaje y la tasa media anual del IPC en 2021 (1,6%) que los
pensionistas percibirian en un solo pago por todo el ejercicio (la denominada paguilla
por valor aproximado a 2.200 millones de euros). De esta forma, la actualizaciéon en 2022
(2,5%) se realizara sobre la cuantia de la pension resultante a final de 2021 después de
aplicar la mencionada desviacién.

La decisidon de actualizar las pensiones vigentes en cada momento con el IPC del afio
precedente comportard importantes consecuencias sobre el gasto publico total en
pensiones. La AIReF ha cifrado su impacto en las cuentas de la Seguridad Social en 2,7
puntos del PIB en 2050. Un incremento al que habria que sumar la incidencia sobre el
sistema de Clases Pasivas. Este cdlculo, no obstante, se realizé utilizando una evolucién
estable de los precios (en torno al 2%) y una tasa de crecimiento de la economia (en
torno al 1,7% anual).



A la espera de conocer los datos oficiales y su detalle de ingresos y gastos, el Sistema de
la Seguridad Social puede finalizar el ejercicio 2021 con un déficit en torno al 1,3% del
PIB (-15.400 millones de euros), que aumenta hasta el 2,4% del PIB (-29.400 millones de
euros) si no se tiene en cuenta la transferencia recibida del Estado en concepto de gastos
impropios (13.929 millones de euros para cumplimiento del Pacto de Toledo?).

La evolucién de las cuentas de la Seguridad Social en 2022 vendra marcada en el capitulo
de ingresos por la incierta evolucion de la actividad de la economia espafola, muy
afectada por las consecuencias de la invasién de Ucrania perpetrada por Rusia, que
vienen a sumarse a los efectos de la todavia no finalizada pandemia. Ha aparecido, por
tanto, una nueva variable de fuerte impacto que afiadir a la todavia no recuperada plena
actividad de las cadenas de valor debido a la incidencia del Covid 19 que incidird en el
empleo total y en la evolucidn de las bases de cotizacidn de los trabajadores ocupados.

Ley 20/2021

Articulo 16

1. En aras de hacer efectiva la separacion de fuentes de financiacion en cumplimiento de la
recomendacion primera del Pacto de Toledo, y de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 109.1.a)
de esta ley, la Ley de Presupuestos Generales del Estado contemplard anualmente una
transferencia del Estado al Presupuesto de la Seguridad Social para la financiacion de los
beneficios y exenciones en cotizacion a la Seguridad Social de determinados regimenes y
colectivos, el coste del reconocimiento de la prestacion anticipada de jubilacién por aplicacion
de coeficientes reductores cuando no se haya previsto cotizacion adicional, el coste de la
integracion de los periodos no cotizados en la determinacion de la base reguladora y de la
cuantia de las prestaciones del sistema, las reducciones legalmente establecidas en la cotizacion
a la Sequridad Social, el coste de la pension de jubilacion anticipada involuntaria en edades
inferiores a la edad ordinaria de jubilacion, asi como el incremento de la cuantia de las
prestaciones contributivas sujetas a limites de ingresos.

Asimismo, y de conformidad con lo dispuesto en el inciso final del articulo 109.2, en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado se fijard, todos los afios, el importe de las prestaciones que
serdn financiadas con una transferencia del Estado a la Seguridad Social, entre las que se incluird
la prestacion contributiva de nacimiento y cuidado de menor, el complemento de pensiones
contributivas para la reduccion de la brecha de género, las pensiones y subsidios en favor de
familiares, asi como la prestacion de orfandad cuando la causante hubiera fallecido como
consecuencia de violencia contra la mujer.

2. Cualquiera otra transferencia del Estado al Presupuesto de la Seguridad Social destinada a la
financiacion de las prestaciones contributivas y no contributivas del Sistema de Seguridad Social
deberd contar con informe previo del Ministerio de Hacienda para poder ser incorporado a la Ley
de Presupuestos Generales del Estado. »

A pesar de este riesgo al alza, en esta nota se utilizard la prevision recogida en los
Presupuestos de 2022 aprobados en las Cortes Generales, que recoge una tasa anual de
crecimiento de los ingresos por cuotas sociales del 6,6% sobre la estimacidn propia de

! Informe Econdmico de la Seguridad Social. Presupuesto 2022
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2021 (138.000% vs 129.436,03 millones de euros). Los gastos del Sistema de la Seguridad
Social vienen determinados fundamentalmente por el gasto en pensiones contributivas
que deben recoger el efecto de la revalorizacion (2,5%) sobre la cuantia final de la
pension en 2021 (incremento inicial del 0,9% mds desviacion del 1,6% sobre tasa media
anual de IPC noviembre sobre noviembre).

De cumplirse estas previsiones (optimista la de ingresos por cuotas sociales) el saldo del
componente contributivo de la Seguridad en 2022 seria negativo, situdndose en torno a
0,8 puntos del PIB (-10.500 millones de euros), aumentando hasta 2,3 puntos del PIB (-
28.800 millones de euros) si se deduce la transferencia adicional realizada por el Estado
para cubrir los denominados gastos impropios. Un concepto este recogido en la nueva
Ley (articulo 16) que mas bien parece una agregacion de partidas sin una metodologia
objetiva en su definicién que sea coherente con el caracter contributivo del sistema, de
manera que la lista podria ser otra diferente si fuera necesario aumentar/disminuir la
transferencia a realizar por el Estado a la Seguridad Social.

La siguiente tabla recoge la traslacién del contenido de la norma a los Presupuestos
Generales del Estado de 2022. Se puede observar la heterogeneidad de las partidas que
componen los denominados gastos impropios, al incluir desde la prestacién contributiva
por nacimiento y cuidado del menor (2.879,58 millones de euros) a la cuantia
equivalente a 1,5 puntos de cotizacion por otros conceptos de naturaleza no
contributiva (5.085,21 millones de euros) referida a los subsidios por desempleo. Una
prestacion ubicada en el SEPE que nunca ha estado incorporada al presupuesto del
Sistema de la Seguridad Social. Dentro de estos conceptos se incluye también el
complemento de prestaciones contributivas sujetos a limite de ingresos (3.549 millones
de euros) sin recoger detalle alguno de su contenido en la informacién oficial facilitada
por el Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones.

‘ Tabla 1. Transferencias del Estado al componente contributivo de pensiones de la Seguridad

Transferencias Estado adicionales a partir de 2022 18.396,00
prestacion contributiva nacimiento y cuidado menor 2.879,58
reducciones en cuotas Seguridad Social 1.690,00
Subvenciones explicitas a REM, SEA y contratos formacion 996,00
Integracion de lagunas 468,00
Complementos pensiones contributivas reconocidas en el art 60 LGSS 884,21
Jubilacién anticipada sin coeficiente reductor y son cotizacion adicional 378,00
Pensiones en favor de familiares 387,00
Cubrir coste pensién anticipada involuntaria en edades inferiores a la edad 2.079,00
Cuantia equivalente a 1,5 puntos cotizacidn otros conceptos naturaleza no 5.085,21
Complemento de prestaciones contributivas sujetos a limite ingresos 3.549,00
(+) Complementos a minimos de pension 7.075,02
Total transferencias Estado al componente contributivo 25.471,02

Fuente: Informe econémico y financiero de la Seguridad Social. Presupuestos 2022

2 Los ingresos por cuotas del afio 2021 se han elaborado a partir de la informacion disponible en la web
de la Seguridad Social, que llega hasta noviembre.



Con la informacidén disponible, el gasto publico en pensiones a final de 2022 puede
superar los 174.000 millones de euros, como suma de las pensiones contributivas y no
contributivas de la Seguridad Social (153.800 y 2.600 millones de euros
respectivamente) y las de Clases Pasivas (en torno a 18.000 millones de euros). Esta
cantidad significa destinar a pensiones el 13,6% del PIB, 1,3 puntos mas que antes de
iniciar la pandemia.

Las perspectivas para 2023 no son actualmente muy favorables. La ya conocida
incertidumbre sobre la posibilidad de recuperar el nivel de actividad econédmica previa
a la pandemia esta acompafiada de un fuerte crecimiento de los precios consecuencia
del impacto de varias variables, entre las que se encuentra la invasidon de Ucrania por
Rusia. Los precios en Espafia acumulan un aumento de 3,4 puntos hasta el mes de
marzo, con una tasa interanual del IPC que se ha situado en el 9,8%.

El fuerte aumento de precios es un elemento determinante en las cuentas de la
Seguridad Social porque, como ya se ha comentado, en la ultima reforma se establece
una actualizacién anual de las pensiones de acuerdo con la tasa media anual del IPC
medido noviembre sobre noviembre. Por otro lado, un crecimiento de las bases de
cotizacion de los trabajadores ajustado a una evolucién tan alta de los precios generaria
una espiral inflacionista (efectos de segunda ronda) que afectarian a medio plazo a la
competitividad de la economia espanola y, por ende, al empleo. De manera que para
evitar efectos negativos en el futuro préximo seria deseable que la evolucién de los
salarios y los margenes empresariales se acotaran a otros parametros distintos a la
evolucién del IPC.

En este complicado panorama es posible realizar una hipdtesis de evolucion de las
cuentas de la Seguridad Social en 2023 utilizando las prudentes hipétesis recogidas a
continuacion (Tabla 2):

e Una tasa media anual de inflaciéon® del 6% en 2022, muy inferior a la dltima
conocida (9,8%) asumiendo la posibilidad de una incidencia positiva de las
medidas adoptadas. Esta hipdtesis afecta a la actualizacion de las pensiones
vigentes en 2023, a lo que habria que afadir el impacto del mayor nimero de
pensiones (1,1%) y el efecto sustitucidn consecuencia de la superior cuantia de
las nuevas pensiones respecto a las que salen del sistema (1,3%). La suma de los
tres efectos implicaria un crecimiento del gasto en pensiones del 8,4% en 2023
(13.923 millones de euros en la Seguridad Social hasta superar los 166.700
millones de euros y 1.500 millones de euros en Clases Pasivas hasta alcanzar
19.400 millones de euros).

e Elingreso por cuotas sociales en 2023 se ha elaborado asumiendo la optimista
prevision en 2022 incluida en los PGE, y bajo la hipdtesis que las bases de
cotizacion no recogerdn todo el aumento de la inflacién (3% vs 6%), si bien se
incluyen algunos deslizamientos (0,5%) y una cierta creaciéon de empleo (1,5%)

3 La tasa media anual del IPC recoge mejor incidencia la de la evolucidn de los precios en la economia de
las personas durante un ejercicio econémico, pero ante cambios bruscos en la evolucion de los precios
como ha sido el caso de 2021, distribuye en dos ejercicios su impacto.
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compatible con una tasa anual de crecimiento de la actividad econdmica del

2,5% real.

Tabla 2. Evolucion de las cotizaciones sociales y pensiones
del componente contributivo de la Seguridad Social 2020-2023

Hipotesis aplicadas cuentas
componente contributivo Seguridad
Social en el ejercicio 2023
Elaboracién propia

Pensiones

Efecto sustitucion
Total

cuotas sociales
base cotizacion
Deslizamientos
numero cotizantes

Tasa anual IPC 2022
Numero pensiones

Total
Pensiones contributivas Seguridad
Social
ordinario | Complemento Total
por minimos
2020 131,544,88 7,329,12 138.874,00
2021 i 135.981,49 7.064,37 143.045,86
2021 e 138.909,86 7.612,03 146.521,89
2022 i 149.995,92
2022 e 153.847,99
2023 hipdtesis 166.771,22
Evolucion anual

2021 e 55
2022 e 5,0
2023 hipétesis 84

(*) En 2021 esta incluido el coste de “la paguilla” por la
diferencia entre la subida inicial y la tasa media anual del IPC
(*) En 2022 se calcula la actualizacién anual (2,1% sobre la
cuantia final de 2021.

6,0%
1,1%
1,3%
8,4%
3,0%
0,5%
1,5%
5,0%
ingresos cuotas sociales Sistema
Seguridad Social
cuotas | SEPE | Total

2020 111.899,97  8.059,28 119.959,25

2021 125.144,00

2021 e 129.436,03

2022 136.344,73

2022 e 138.000,00

2023 hipétesis 144.900,00

Evolucion anual

2021 e 7,9

2022 e 6,6

2023 e 5,0

(*) Los ingresos por cotizaciones sociales en 2021 son
superiores a la dotacion inicial (proyeccion con datos a
noviembre)

Un comportamiento con estas caracteristicas que, en resumen, implica una
desequilibrada evoluciéon en la que el gasto en pensiones se incrementa mas que los
ingresos por cuotas (8,4% vs 5%) aumentaria el déficit del componente contributivo de
la Seguridad Social al 1,2% del PIB en 2023 (-15.200 millones de euros). El saldo negativo
se incrementaria aun mas, hasta el 2,6% del PIB (-33.600 millones de euros), si se
excluyen los que, sin demasiada justificacién, se suelen denominar gastos impropios.

Para conseguir el equilibrio del componente contributivo de la Seguridad Social en este
ejercicio seria necesario inyectar 15.200 millones de euros adicionales como
transferencia del Estado, es decir que, si se buscan nuevos gastos impropios por esa
cuantia, el total de este concepto ascenderia a 33.596 millones de euros (el 2,6% del
PIB), que en realidad corresponderia al déficit real del sistema.



El sistema de pensiones de la Seguridad Social se enfrentaria a un muy importante déficit
antes de afrontar el ambicioso reto de incorporar a la jubilacién la generacion del baby
boom, que precisamente inicia su llegada al sistema en 2023.
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2.00

1.00

0.00

-1.00

-2.00

-3.00 e Saldo sin gastos impropios s CON gastos impropios

-4.00
o — o~ o < wn [¥e) ~ o] [e)) o — o (a2} <t wn o ~ o0 (o)} o o ()] i)
S O © 9 O © © O © O 9 HA A Hd 9 A 9 dH 49 9 & 4 ~ @
o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o o ~ ~ (]
o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o o o “6

~ ~ S
2
[22]
o
o
o~
Gasto publico en pensiones (% PIB)
16.0
14.1

14.0

12.0

10.0

8.0

6.0

4.0

2.0

0.0
NOONOTIANMNILNONNNOTANNILNONNNOOTHANNTLNONNNOTAANMNTNONOONO - VT
I\I\l\00OOOOOOOOOOOOOOOOOommmmmmmCDCDO'\OOOOOOOOOOHHHHHHHHHHNNNM
cncnmmcncncnmcncnmmmmmmmmmmmmmOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOOONN
\—|HH\—|HHH\—h—iHH\—|HHH\—h—iH\—1\—|HH\—|NNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNOO
NN

La posicidn del gasto publico total en pensiones seria todavia mas comprometida al
superar los 188.500 millones de euros en 2023 (14 % del PIB)* es decir, habria
aumentado en 1,7 puntos del PIB sobre el nivel existente en 2019, momento en el cual
estaba situado en la media de los paises de la Zona Euro. Una inflacion superior al 6%
utilizada como hipdtesis en esta nota, empeoraria la situacién, dado que cada punto
adicional de IPC aumenta el gasto total en torno a 1.700 millones de euros (0,12 puntos
del PIB).

4 Para un crecimiento anual del PIB del 6,5% nominal en 2022 y 5% en 2023.

6



El sistema publico espaiiol de pensiones es contributivo de prestacidn definida, pero en
la practica no esta apoyado en criterios actuariales y tampoco tiene una relacién
estrecha con la evolucidn de la economia en el calculo de las prestaciones (Garcia Diaz,
2019)°. Ademas de esta caracteristica, que explica la tasa de reposicién mas alta de los
paises de la Zona Euro, la llegada de dos crisis de forma imprevista ha podido servir para
mostrar la inconsistencia de la decisién adoptada en la ultima reforma de aislar a la
poblacién pensionista de la evolucién de la economia, al generar, si no estad acompanada
de medidas adicionales, importantes repercusiones negativas en la sostenibilidad
financiera del sistema de pensiones y un deterioro de la equidad entre generaciones.

Por otra parte, la situacion del gasto publico en pensiones, que absorbe una tercera
parte del gasto publico total, se vuelve ain mds comprometida por la delicada posicién
de las cuentas publicas espafiolas: déficit del 6,7% del PIB y deuda publica del 118% del
PIB en 2022, con una alta probabilidad de mantener un déficit estructural en torno al
4,5% del PIB.

5 “E| sistema publico espafiol de pensiones: mitos y realidades”. Estudios sobre la economia espafiola
2019/01. Fedea. https://documentos.fedea.net/pubs/eee/eee2019-01.pdf
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