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Resumen. Los sistemas europeos mas avan-

COMO MECANISMO DE REVISION |zados en cuanto a sistemas de pensiones
DE L.OS SISTEMAS DE PENSIONES tenfan respecto a Espafia un nivel de par-

EN ESPANA

Mobnica ABELLANA CH.*
Aura Adriana DELGADO C.*

tida, en términos de prestaciones, mayor,
aunque era evidente que se asentaban en
mayores cotizaciones. A partir de la firma
del Pacto de Toledo se han producido en
Espafia acuerdos sociales importantes: se
ampli6 el calculo de la vida laboral para te-
ner en cuenta las pensiones; se incremen-
taron las pensiones mas bajas; se cred un
Fondo de Reserva y se alargd la vida labo-
ral. El presente trabajo analiza la situacién
de la seguridad social en Espafia antes del
consenso de 1995, a través del cual nace el
Pacto como mecanismo de revisién de los
sistemas de pensiones y como iniciativa
innovadora, ahondando en las recomen-
daciones surgidas para luego describir las
recomendaciones realizadas por los ex-
pertos acerca de la renovacion del Pacto
hasta la actualidad.

I. NOTA INTRODUCTORIA

I a evolucién del sistema de seguridad social de Espafia exhibe en la ulti-
ma década una triple caracteristica: la introduccion de reformas que po-

sibiliten la adaptacion de aquél a las nuevas realidades sociales y a la cobertura

de las cambiantes demandas sociales; asimismo, la ejecucion de tales refor-

mas se ha realizado de forma progresiva, de modo que aquél mostrara sus re-

sultados gradualmente, sin que se pusiera en peligro el equilibrio econémico

del sistema y, por dltimo, que las reformas han sido antecedidas de amplios

convenios politicos y sociales, muestra innegable de la imbricacién del siste-

ma en el seno de la sociedad espafiola.

* Profesoras en la Universidad de Carabobo-Venezuela (mrabellana@gmail.com).
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Esta etapa de contractualizacion de la seguridad social se inicia con el de-
nominado Pacto de Toledo, suscrito en abril de 1995 con la unanimidad de las
diferentes representaciones constituyentes presentes al momento en el Con-
greso de los Diputados, mediante el cual se efectiia una resuelta apuesta por
el mantenimiento del sistema publico, al tiempo que se considera beneficio-
sa la introduccion de las reformas precisas para asegurar su sostenibilidad y
su eficacia protectora. Para incorporar al ordenamiento jutidico las medidas
de desarrollo de las recomendaciones del Pacto de Toledo, el acuerdo poli-
tico se completd con algunos acuerdos sociales, dada la conviccion del go-
bierno de que la participacion social constitufa un elemento primordial para
la aprobacién general de las reformas, principio que ha pasado a recogerse
en las orientaciones europeas que tratan sobre las distintas rutas para conse-
guir sistemas de pensiones seguros y viables.

Este acuerdo social se concret6 en el denominado Acuerdo sobre Consolida-
cion_y Racionalizacion del Sistema de Seguridad Social, suscrito el 9 de octubre de
1996 entre el gobierno y las organizaciones sindicales mas representativas,
cuyos contenidos fueron recogidos en la Ley 24/1997, del 15 de julio, de
Consolidacién y Racionalizacion del Sistema de Seguridad Social, y en el
que se avanza en cuatro direcciones: la separacion de la seguridad social y la
clarificaciéon de sus fuentes; propiciar un reforzamiento de los niveles con-
tributivos, tendiendo a la homogeneizacién de los tipos legales y reales de
cotizacion, asf como a una equiparacion, en términos reales, del esfuerzo
contributivo de los diferentes colectivos, en paralelo a la equiparacion de la
proteccion; el incremento de los principios de contribucién y proporcionali-
dad y, por ultimo, la mejora en el acceso o en la cuantia de la proteccion, en
especial en las situaciones de mayor necesidad.!

El Acuerdo de 1996 no implicé el desatrollo integro de las recomenda-
ciones del Pacto de Toledo, sino una primera etapa del mismo, que va a ser
completado con posteriores acuerdos. Por su parte, el contenido de dicho
Pacto mantenia una vigencia en el tiempo, de ahi que la dltima de sus reco-
mendaciones ya previera que, con periodicidad quinquenal, se efectuara una
revision del sistema de seguridad social como garantia de continuidad del
mismo, a cuyo fin el 30 de mayo de 2000 la Mesa del Congreso de los Dipu-

I Véase Ministetio de Trabajo y Asuntos Sociales, Renovacion del Pacto de Toleds, Madtid,
2003, p. 11.
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tados cre6 una ponencia para la valoracién de los resultados obtenidos por
la aplicacién de las recomendaciones del Pacto de Toledo y, con base en
ello, estudiar su desarrollo futuro dentro de los criterios de estabilidad, sos-
tenibilidad e igualdad de prestaciones para toda Espafia, que permitiera ga-
rantizar la continuidad en la mejora del nivel de bienestar, con especial aten-
ci6én a las prestaciones de menor cuantia.

Tras mas de tres afios de intenso trabajo se culminé en un nuevo Infor-
me, aprobado por una gran mayorfa en el Congreso de los Diputados, en la
sesion celebrada el 2 de octubre de 2003, a través del cual se procede, por
una parte, al analisis del desarrollo de las recomendaciones del Pacto de To-
ledo y, en su caso, a la actualizacién de las mismas; de otra, a la incorpora-
cién de nuevas propuestas que permitan que el sistema espafiol de seguridad
social pueda hacer frente a los cambios habidos desde 1995 en la realidad so-
cial e institucional de Espana.

El propésito del presente trabajo es analizar El Pacto de Toledo, a la luz
de los antecedentes como elementos que concatenan aspectos resaltantes y
hechos de primordial relevancia para la consecucion de este proyecto, des-
cribiendo la situacién de la seguridad social en Espafia antes del consenso
de 1995 a través del cual nace el Pacto como mecanismo de revision de los
sistemas de pensiones y como iniciativa innovadora, ahondando en las reco-
mendaciones surgidas para luego describir las distintas recomendaciones
realizadas por los expertos acerca de la renovacion del Pacto hasta la actua-
lidad. Para ello se ha recurrido a un arqueo de fuentes documentales, la de-
terminacién de las unidades de analisis formadas por documentos guberna-
mentales especializados en la tematica y al establecimiento de categorfas que
faciliten el analisis de los documentos. Las conclusiones dan cuenta de que
E/ Pacto de Toledo no fue un pacto coyuntural, sino que fue construido pen-
sando en las generaciones.

II. LA SITUACION DEL SISTEMA ESPANOL
DE PENSIONES CONTRIBUTIVAS EN 1995

De acuerdo con Herce,? alrededor de 1995 proliferaron en Espafia nu-
merosos estudios sobre las perspectivas financieras del sistema espafiol de

2 Hetce, José y Alonso, Javiet, La reforma de las pensiones ante la revision del Pacto de Toledo,
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pensiones contributivas. En ellos se ponfa de manifiesto el progresivo dete-
rioro financiero que sufrirfa el sistema a medida que el envejecimiento de la
poblacién se manifestase en el futuro, ante la ausencia de cambios en las re-
glas bajo las que se calculaban las pensiones y las cotizaciones. “Estas pro-
yecciones han fallado a corto y medio plazo, pero se mantienen vigentes en
buena medida en lo que se refiere al largo plazo”.?

Los autores sefialan ademas que con una alta tasa de desempleo, produc-
to de una gran recesion entre 1992-1993, las perspectivas econémicas y de-
mograficas y la propia realidad del sistema de pensiones era imperioso reali-
zar cuanto antes la prospectiva necesaria para empezar a orientar un debate
cada vez mas intenso. Después de la recesion de 1993, el empleo en Espafia
se situaba por debajo de los doce millones, al igual que los afiliados a la se-
guridad social. Desde entonces, su nimero ha aumentado hasta rebasar los
catorce millones. Tras muchos analisis de la evolucién registrada por el em-
pleo en los dltimos afios, quedé claro que la principal causa de que fallaran
las proyecciones realizadas ha sido la inadecuada prevision de aquella evolu-
cién.* Las proyecciones realizadas alrededor de 1995 fallaron, fundamental-
mente, porque se previé mal el crecimiento del empleo; en menor medida
porque han cambiado las estimaciones demograficas o porque los mode-
los utilizados eran menos perfectos que los actuales y, en apenas un apice,
porque se han dado desarrollos legislativos que han alterado las reglas del
sistema.

II1. EL. PACTO DE TOLEDO

Los sistemas de seguridad social constituyen en los paises desarrollados,
y muy especialmente en los pafses europeos, el eje central de las politicas de
bienestar social dirigidas a mantener y mejorar el nivel de vida de los ciuda-
danos que contribuyen en forma esencial a evitar la apariciéon de situaciones
de necesidad y marginalidad. A nivel mundial, el debate sobre la evolucién

2000, p. 15, disponible en: bezp:/ [ www.pdf lacaixa.comunicacions.com/ ee/ esp/ ee19_esp.pdf (fecha de
consulta: 28 de mayo de 2000).

3 Ibidem, p. 19.

& Tbidem, p. 17.
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de los sistemas de seguridad social y las férmulas para garantizar en todo
momento su permanencia, estabilidad y progreso ha supuesto una constan-
te que se ha basado siempre en medidas dirigidas a facilitar la consolidacion,
viabilidad y reforzamiento de sus garantias de cara al futuro. En el ambito
de la Unién Europea, la protecciéon social constituye un factor basico del
modelo europeo de sociedad. El propio Tratado de la Unién establece co-
mo una de sus finalidades el lograr y mantener un alto nivel de empleo y de
proteccion social en el marco de un crecimiento econdémico sostenido que
permita, a su vez, un alto nivel y calidad de vida que tenga en cuenta la
cohesién econdémica y la solidaridad entre los Estados miembros.®

En Espafia, la norma basica en materia de seguridad social la encontra-
mos consagrada en el articulo 41 de la Constituciéon de 1978, el cual estable-
ce que los poderes publicos mantendran un régimen publico de seguridad
social para todos los ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones
sociales suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de
desempleo. La evoluciéon del sistema de seguridad social espafiol ha pasado
por cambios en lo que a la estructura de ingresos se refiere, gran crecimien-
to presupuestario, mayor peso en la economfa nacional, entre otros.

El denominado Pacto de Toledo es la conclusion de un debate parla-
mentario que en 1995 se cerr6 con un acuerdo de los cinco partidos del ar-
co patlamentatio espafiol, que estuvieron discutiendo en una comisiéon du-
rante un afio sobre el futuro de la seguridad social y su financiacién, en la
ciudad castellana de Toledo.® El acuerdo lo susctibieron el Partido Popular
(PP), el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE), Izquierda Unida (IU),
Partido Nacionalista Vasco (PNV) y el Grupo Parlamentario Catalan (CiU),
que parten de unas consideraciones generales para concluir con 15 reco-
mendaciones. El Pacto de Toledo fue considerado por muchos, desde el
punto de vista politico, un logro muy positivo al ponerse de acuerdo por
primera vez todo el arco patlamentario sobre el mantenimiento del sistema
de seguridad social y el compromiso de todos en realizar las reformas nece-
sarias para sostenetle.

El pleno del Congreso de los Diputados aprobaba el texto del Pacto de
Toledo en abril de 1995. Una iniciativa promovida por el Grupo Catalan un

5 Idem.
6 Ibidem, p. 22.
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afio antes se convertia asi en un ejemplo de consenso politico en el que se
pretendfa ver la voluntad del conjunto de los partidos politicos de elevar las
pensiones al nivel de las cuestiones de Estado. El consenso parecia conse-
guido de una vez por todas, tras la desafortunada utilizaciéon que se hizo del
tema en las elecciones generales de 1993, lo que precisamente facilité un
ambiente favorable al logro de algin tipo de consenso en esta materia. Una
lectura atenta del texto revela, sin embargo, que el disenso entre lineas es
mas clamoroso que el consenso explicito. Todas las propuestas se orientan
hacia medidas de bajo perfil con efectos moderados, contrapuestos o nulos
sobre los grandes equilibrios del sistema de pensiones, especialmente las
condiciones de elegibilidad y las férmulas para el calculo de pensiones y co-
tizaciones.

El Pacto de Toledo dio lugar al Acuerdo de Consolidacién del Sistema
de Seguridad Social de octubre de 1996 entre el gobierno y los sindicatos
mayoritarios que se convertia, en julio de 1997, en la Ley de Consolidacion
y Racionalizaciéon del Sistema de Seguridad Social. En materia de reforma
del sistema de pensiones, esta primera ronda del Pacto de Toledo ha dado
de sf todo lo que permitian las medidas contempladas, a falta de retoques
sin mayores consecuencias econémicas. Pero subsiste su capacidad para, a
partir de una filosofia correcta, renovarse a s{ mismo buscando medidas
mas sustantivas segun avance el andlisis de los problemas de las pensiones y
el debate social sobre los mismos.’

La negociacién sobre el desarrollo de las quince recomendaciones del
Pacto de Toledo fue precedida de un gran debate fuera y dentro del Movi-
miento Obrero. Dicho Pacto constituye, sin duda, el marco donde se desa-
rrollaron ideas sencillas pero fundamentales: fijé el compromiso comparti-
do para mantener la solidaridad entre las generaciones y entre los territorios;
sefial6 los limites de los beneficios otorgables sin dafiar la economia de la
nacién, y por tanto el empleo y los ingresos, y recordé que los niveles acep-
tables de solidaridad entre generaciones no deben ser sobrepasados.

Para Barrada y Gonzalo (1997), una sana interpretacion del Pacto supone
admitir que ninguna mayoria electoral puede afectar estos equilibrios en
contra de la opinién de los otros signatarios. Y por supuesto, el Pacto impli-

7 Cabanillas, José, E/ Pacto de Toledo, Madrid, Consejo Econémico y Social, 1997.
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c6, por lo menos en teorfa, terminar con las ofertas demagdgicas y un uso
electoral o partidista de los derechos y las necesidades de la poblacién pro-
tegida (Cercas, 2005). Para Cabanillas (1997), el principal activo del Pacto
de Toledo radica en la filosoffa de consenso a la que induce a los firmantes
del mismo. Y es en este sentido en el que el Pacto ha fracasado mas clamo-
rosamente. No era necesario forzar la maquina de la reforma de las pensio-
nes, pues es bien sabido el lento proceso que requiere el cambio sustantivo
del sistema. Pero el desacuerdo politico, y las sobrepujas que han imperado
desde 1997 sobre la subida de las pensiones, en flagrante oposicién con las
leyes establecidas, han acabado por hacer temer a muchos que el Pacto de
Toledo nunca serd un instrumento eficaz para la reforma a tiempo, ni con la
intensidad requerida, del sistema de pensiones en Espafia.

En la parte VIII del Pacto de Toledo se sintetizan, después de una am-
plia revision de la evolucion reciente del sistema de pensiones y de sus prin-
cipales retos, las lineas de actuacién y de reforma que se plasmaron en las
famosas quince recomendaciones finales. Tales lineas de actuacién se redu-
cen a mantener el sistema en su diseflo basico, mejorar en lo posible su ac-
cién protectora, simplificar y racionalizar sus estructuras y asegurar que sus
recursos financieros evolucionen a tenor del crecimiento econdémico. Se
afirman expresamente el mantenimiento del reparto y el rechazo de la capi-
talizacion sustitutoria.

Es facil advertir la escasa compatibilidad de todos estos objetivos, espe-
cialmente en las circunstancias futuras a las que el propio texto pasa revista.
La mejora de las prestaciones cuando la relacién entre cotizantes y pensio-
nistas disminuye requiere una doble escalada de las cotizaciones en relacién
con el PIB. Esta es la principal debilidad del Pacto de Toledo a considerar
conjuntamente con su valfa como instrumento de consenso politico. Por si
mismo, es decir, en virtud de las reglas de operaciéon que pone en marcha,
no garantiza las pensiones. Se alude a la revalorizacién de las pensiones con
el IPC, al aumento de las prestaciones mas reducidas y a otras modalidades
para extender la accién del sistema, pero, de ser necesario para conseguitlo,
en ningun momento se alude al eventual ajuste al alza de las cotizaciones
sociales, tnica fuente de financiacién de las prestaciones contributivas. El
sistema contributivo no esta obligado a mantener equilibrio entre ingresos y
gastos. Pero es que, ademas, se excluye tajantemente la via de la capitaliza-
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cién por razones tanto técnicas como ideoldgicas. Tampoco hay mecanis-
mos efectivos para asegurar el consenso politico en torno a la necesidad de
mantener las pensiones fuera de la puja electoral.®

Sobre este dltimo aspecto, a pesar de que fue el que motivé la necesidad
del Pacto de Toledo, no se contiene en él ni una sola recomendacién. El
programa de accién que traza el Pacto es por lo tanto ambiguo y limitado,
lo que se refleja en las medidas concretas a las que dio lugar en su primer
quinquenio de vida. El Pacto de Toledo prevé su renovacion, en la reco-
mendacion décima quinta precisamente, pero no a través de una estructura
permanente, sino mediante el mismo método que le dio la luz: una comi-
sion parlamentaria creada al efecto. Todavia se echa en falta una instancia
permanente en cuyo seno desarrollar un proceso que no debe detenerse ni
quedar al albur de los vaivenes politicos.

¢En qué han consistido las principales reformas introducidas por el Pac-
to de Toledo en el sistema espafiol de pensiones contributivas? Entre las
medidas que afectan directamente a las pensiones, la mds importante es la
que hace aumentar progresivamente el numero de afios que se consideran
en el calculo de la base reguladora, que pasan de los ocho, en que los fij6 la
reforma de 1985, a quince.’

1) Las Recomendaciones del Pacto de Toledo fueron las siguientes de
acuerdo al Ministerio de Trabajo y Asistencia Social (en adelante MTSA):1

a) Separacion y clarificacion de las fuentes de financiacion. La financiacién de las
prestaciones de naturaleza contributiva dependera basicamente de las
cotizaciones sociales y la financiacién de las prestaciones no contribu-
tivas y universales (sanidad y servicios sociales entre otras), exclusiva-
mente de la imposicion general.

8 Idem.

9 Cercas Alonso, A., E/ Pacto de Toledo como ejemplo de responsabilidad democratica, 2005, dispo-
nible en Abp:/ | www.psoepe.org:8080/ opencmns/ export/ sites/ defanlt/ PSE [ Los_diputados/ Alejandro_
Cercas_Alonso/ Recursos/ Publicaciones| Documentos/ PACTO_DE_TOLEDO.doe (fecha de consul-
ta: 27 de mayo de 2006).

10" Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Recomendaciones del Pacto de Toledo, disponible
en: bitp:/ [ wwmw.tt.mtas.es/ periodico/ documentos/ Recomen%20Pacto%20Toledo.htm (fecha de consul-
ta: 28 de mayo de 2006).
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b) Constitucion de reservas. El sistema de pensiones precisa de la constitu-
cion de reservas que atenten los efectos de los ciclos econémicos.

¢) Mejoras de las bases. Las bases de cotizaciéon deberan coincidir en todos
los grupos plenamente con los salarios reales, con aplicacion gradual
de un unico tope maximo de cotizacion para todas las categorias labo-
rales.

d) Financiacion de los regimenes especiales. A igualdad de accidén protectora,
debe ser también semejante la aportacién contributiva.

e) Mejora de los mecanismos de recandacion y lucha contra la economia irregular.
Proseguir los esfuerzos de mejora de los mecanismos de recaudacion
de las cotizaciones que posibiliten la reduccién de la morosidad.

t) Simplificacion e integracion de regimenes especiales. Reducir de manera gra-
dual el nimero de los regimenes actualmente existentes,!'! logrando la
plena homogeneizacién del sistema publico de pensiones.

@) Integracion de la gestion. Reafirmar la eficacia gestora del sistema a través
de una mayor integracién organica de las funciones de afiliacion, re-
caudacion y de gestion de prestaciones.

h) Evolucion de las cotizaciones. Reduccion de las cotizaciones sociales, co-
mo elemento dinamizador del empleo.

i) Sobre la equidad y el cardcter contributivo del sistema. Las prestaciones debian
guardar una mayor proporcionalidad con el esfuerzo de cotizacion
realizado y as{ evitar situaciones de falta de equidad en el reconoci-
miento de las mismas.

i) Edad de jubilacion. 1.a edad de jubilacion debe ser flexible y dotada de
los caracteres de gradualidad y progresividad. De igual modo, el acce-
so a la pension de jubilacién no debe impedir una presencia social ac-
tiva del pensionista. En tal sentido y sin perjuicio de mantener la edad
ordinaria de jubilacién en los 65 afios, resultarfa muy aconsejable, en
términos financieros y sociales, facilitar la prolongaciéon voluntaria de
la vida activa de quienes libremente lo deseen.

11 Los regimenes denominados especiales son los siguientes: régimen agrario, régimen de
los trabajadores del mar, régimen de la minerfa del carbén, régimen de empleados del hogar y
régimen de trabajadores auténomos.
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k) Mantenimiento del poder adguisitivo de las pensiones. Debe garantizarse el
mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones mediante la re-
valorizacién automatica de las mismas.

1) Reforzamiento del principio de solidaridad. Reforzar el principio de solidari-
dad y de garantia de suficiencia, en la medida en que la situaciéon fi-
nanciera lo permita, adoptando medidas como pueden ser: la eleva-
cion de la edad maxima de permanencia en el percibo de las pensiones
de orfandad; o la mejora de las pensiones de viudedad en el caso de
menores ingresos.

m) Mejora de la gestion. Necesidad de adoptar medidas destinadas a mejorar
la gestion de las prestaciones por incapacidad temporal y por invali-
dez, al objeto de frenar las causas de fraude dentro del sistema publico
en el acceso y permanencia de las prestaciones.

n) Sistema complementario. El sistema publico de la seguridad social puede
complementarse, voluntariamente, por sistemas de ahorro y protec-
cion social, tanto individuales como colectivos, externos a la seguridad
social, que tengan por objetivo exclusivo mejorar el nivel de prestacio-
nes que les otorga la seguridad social publica.

0) Andlisis y seguiniento de la evolucion del sistema. Las previsiones pueden al-
terarse significativamente con el paso de los afios. Se propone que el
Congreso de los Diputados cada cinco afios cree una ponencia que es-
tudie el presente y futuro del sistema de seguridad social como garan-
tia de continuidad del mismo.

La Ley de Consolidacién, en la que se plasman las medidas que se co-
mentan, también hace menciéon expresa de la actualizacion de pensiones
con el IPC, y de su revision, al alza o a la baja, si las previsiones resultaran
equivocadas. Las pensiones de incapacidad permanente, desde 1997, pasan
a definirse de jubilacién cuando su titular cumpla sesenta y cinco aflos, si la
hubiese causado antes, o se otorgan directamente como de jubilacién si se
causan a esta edad. En ningin caso tiene ello consecuencias econémicas,
aunque se definirdn mas precisamente los supuestos y los controles para su
concesion. Mejoran las pensiones de viudedad en algunos tramos de edad y
bajo ciertas condiciones y se extiende el disfrute de pensiones de orfandad,
también bajo determinados supuestos.
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IV. ANALISIS DESCRIPTIVO DEL ACUERDO SOBRE CONSOLIDACION
Y RACIONALIZACION DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

1. Separacion y clarificacion de las fuentes de financiacion del sistema
de proteccion social

De modo y consecuencia que las prestaciones al sistema de la seguridad
social, de naturaleza universal, se financiarfan con cargo a aportaciones del
Estado, mientras que, en sentido opuesto, aquellas prestaciones de caracter
contributivo se abonarfan por medio de las cotizaciones sociales, recargos,
sanciones, rentas e intereses del sistema de la seguridad social; en este senti-
do, las prestaciones contributivas de la seguridad social se entenderfan en su
totalidad como prestaciones econémicas del sistema; asi, en sentido contra-
rio: los mecanismos de proteccién social no contributiva se subsumirian en
las prestaciones no contributivas y de asistencia sanitaria.

De igual modo, se conminé al efecto de que se modificara el texto de la
Ley General de la Seguridad Social, de forma que se impusiera un mandato
o imperativo legal para establecer una diferenciacion de las fuentes de finan-
ciacion a efectos legales; en este sentido, y con caracter transitorio, se impu-
so una financiacién de forma decreciente en el sentido de que las cotizacio-
nes sociales se utilizarfan para sufragar los mecanismos de proteccion
contributiva, siempre evaluando, en todo caso, el nivel de empleo que de-

terminasen los ingtesos del sistema de la seguridad social.’
2. Complementos por mininos

Se estableci6 en aquellos importes de naturaleza econémica determina-
dos complementos sobre la cuantia minima de la prestacion econémica de
la seguridad social, al efecto de que esta percepcion alcanzare un nivel mini-
mo establecido segtin la Ley de Presupuestos Generales del Estado, de mo-
do que estos importes o magnitudes econémicos tuviesen naturaleza no

12" Union Sindical de Madrid Region (USMR), s Oué es el Pacto de Toledo?, 2006, disponible en:
http:/ | www.usmr.ccoo.es/ Publicaciones| Documentacion/ pactotoledo/ queespactotoledo.him (fecha de con-
sulta: 28 de mayo de 20006).
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contributiva a los efectos y consideraciones respecto a la financiaciéon del
sistema nacional de la seguridad social.!?

3. Fondo de reserva

A partir del inicio de este proceso, respecto a la diferenciacién de los sis-
temas de financiacion de la seguridad social, se deberfa dotar con los exce-
dentes que se puedan determinar por medio de las cotizaciones sociales,
siempre con la finalidad de atender a las posibles necesidades que pudiesen
plantearse en el sistema sobre sus prestaciones econémicas de naturaleza
contributiva.'*

4. Modificaciones en la estructura de cotizacion a la seguridad social

Como principio basico se establecié que toda alteracion en la estructura
de las cotizaciones no conllevarfa un empeoramiento de los costes empresa-
riales, siempre con la finalidad de mantener y conseguir los adecuados crite-
rios de competitividad de las empresas; no obstante, el principio general
que debe plantearse sobre los diferentes aspectos de la contribucion al siste-
ma deberfa, en cualquier caso, equipararse sobre los salarios reales, de modo
que, como criterio basico, se estableci6 la suspension o eliminacion de los
denominados topes de cotizacién maxima segun la categoria del trabajador;
en cualquier caso, se acord6 que los topes maximos de cotizacion se incre-
mentarfan en funcién del indice de precios al consumo. Ademas y siempre
con la finalidad de fijar las garantias adecuadas de proteccion social, la Co-
misién Permanente establecerfa la modificacién de aquellas modalidades no
ordinarias de contratacion, a los efectos de atender a los especiales criterios
de contribucién al sistema que pudiesen surgir por parte de estos colectivos.!?

5. Incapacidad permanente

Criterio de mantenimiento de las prescripciones del momento respecto a
las pensiones de gran invalidez e invalidez absoluta. No obstante, a efectos

13 Idem.
14 Idem.
5 Cabanillas, José, gp. cit.

—_
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procedimentales, el reconocimiento de las diferentes pensiones se realizaria
en funcién de una compilacién o relacién de cuadros o situaciones clinicas
con la correspondiente graduacion en cuanto a invalidez, que serfa en todo
caso aprobado por informe del Consejo General del Instituto Nacional de
la Seguridad Social. Esta medida tuvo como finalidad, en cualquier caso, fi-
jar un criterio de mayor seguridad juridica respecto al colectivo de benefi-
ciarios del sistema de este modo, y siempre segin el conjunto de dolencias y
manifestaciones clinicas que se encontraren previstas dentro del cuadro de
lesiones invalidantes permanentes.

Asimismo, se estableci6 la necesidad de establecer un nuevo criterio so-
bre las prestaciones econdmicas de incapacidad permanente parcial. Por
otra parte, se estableci6 la necesidad de efectuar un estudio por parte de la
Comision Permanente con la finalidad de establecer un cuadro de incompa-
tibilidades entre las pensiones por incapacidad permanente y la realizacién
de actividades laborales o profesionales, siempre teniendo en cuenta o con-
sideracion la relacion entre enfermedades y grado de invalidez. En cualquier
caso, y a los efectos de acomodarse a los criterios legales imperantes en los
paises de la Unién Europea, se deberfan realizar las correspondientes modi-
ficaciones legales, al efecto de que toda prestacion por invalidez permanente
se considerare por jubilaciéon cuando el beneficiario alcanzara la edad de 65

afios.1
6. Criterios orientadores en cuanto a la jubilacion anticipada

En los casos de acceder a la situacion por jubilacion determinada por
pérdida forzosa de empleo, se mantendrian las condiciones de acceso a la
jubilaciéon para el momento; en cualquier caso, en el supuesto de que se
acreditase un periodo de cotizacién al sistema de 40 afios o supetior, se le
aplicarfa un coeficiente reductor del 7 por 100 por cada afio que se com-
prenda entre la edad de jubilacién y los 65 afios. Por otra parte se conside-
16, segun los criterios mostrados por los paises de la Unioén Europea, que se
establecerfan aquellas medidas con la finalidad del mantenimiento y perma-
nencia del colectivo de cotizantes al sistema de seguridad social.'”

16 Idem.
17 USMR, op. cit.
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7. Revalorizacion antomatica de las pensiones para mantener el poder
adquisitivo de los pensionistas

Corno premisa basica, se establecié que la totalidad de prestaciones eco-
noémicas del sistema de la seguridad social se revalorizaria en funcién del in-
dice de precios al consumo que se previera para cada aflo y, en cualquier ca-
so, se efectuarfa cuando sea necesaria la oportuna cldusula de revision; esta
garantia también serfa aplicable sobre la cuantia de las pensiones minimas
del sistema.'®

8. Sistema complementario

Se establecié como adecuada la existencia de un mecanismo complemen-
tario al sistema de la seguridad social, siempre en su naturaleza subsidiaria;
no obstante, hacerse preciso que se establecieran las garantias basicas y re-
gulacion fiscal pertinente para acomodar estos sistemas dentro de la regula-
ci6én propia del sistema nacional de la seguridad social.!”

9. Regimenes especiales

Con criterio basico y preliminar, cabia establecer la existencia de diferen-
tes regimenes especiales que por su aportacion al sistema nacional de la se-
guridad social se muestren deficitarios respecto a su proyeccion entre coti-
zantes y beneficiarios.?”

10. Criterios de contributividad y solidaridad del sistema

Como aspecto general se establecieron los siguientes criterios de gestion
y calculo sobre el conjunto de prestaciones sociales:

a) Aumento progresivo al efecto de calcular las diferentes prestaciones
sociales, de modo que se situare de los ocho afios para el momento

18 Idem.
19 Idem.
20 Idem.
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hasta los 15 anos en 2001; por otra parte, a los efectos de carencia
cualificada en 1997, se exigiria tener cotizados dos afios dentro de los
ultimos 10 aflos, y a partir de 1998 estos dos afios se fijarfan a partir
de los dltimos 15 afos.

b) Modificacién paulatina segun los afios cotizados y la correspondiente
pensién por jubilacién, de modo que a partir de los 15 afios de cotiza-
cién equivaldrfa al 50 por 100 de la prestacién, aumentandose a un 80
a los 25 afios y un tipo del 100 por 100 sobre 35 afios de cotizacion.

¢) A los efectos de orfandad se amplia la edad maxima de percepcion del
beneficiario; de este modo se prolonga esta prestacion hasta los 21
aflos, y en caso de orfandad absoluta este limite se situa sobre los 23
afios, todo ello con independencia de la naturaleza legal de filiacién
del pensionista.

d) Se efectuarfa una mejora de tipo econémico sobre las pensiones de
viudedad, siempre en atenciéon al estudio y concurrencia de las si-
guientes circunstancias:

— Rentas del beneficiario, cargas familiares y edad del pensionista.

— Especial proteccién a la contingencia por maternidad, de forma que
se realizaran aquellas medidas cuya finalidad fuera el mantenimiento
de la totalidad de garantias dentro del derecho del trabajo y de la se-
guridad social de aquellos trabajadores que incrementen su grupo fa-
miliar.

Se contempld que con independencia de la recomendacion quince del Pac-
to de Toledo, y de las funciones del Consejo General del Instituto Nacional
de la Seguridad Social, se configurarfa una comisiéon permanente, constitui-
da por los sindicatos (Union General de Trabajadores y Comisiones Obre-
ras) y la administraciéon publica, que tendrfa como cometido fundamental el
analisis de la evolucién del sistema nacional de la seguridad social. A los
efectos el gobierno aportaria a esta institucién las magnitudes, informes y
estudios sobre el sistema evaluando esta informacion, y se formularfan aque-
llas iniciativas que se previera remitir a las Cortes Generales. En todo caso,
los firmantes de este acuerdo consideraron adecuada la constitucion y fun-
cionamiento de la ponencia que en atencién al Pacto de Toledo se constitu-
y6 en el Congreso de los Diputados.
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En virtud de esta ultima recomendacion, en el otofio de 2003 se realizd
en el Congreso de los Diputados la primera evaluacién quinquenal que el
propio Pacto prevefa. El acuerdo llevo a los partidos a consensuar los prin-
cipios basicos suscritos en 1995 y acometer las reformas que entendieron
eran precisas para hacer frente a los nuevos datos, posibilidades y requeri-
mientos de la sociedad espafiola.?! Con la renovacién del Pacto de Toledo
se incorporaron ocho recomendaciones, todas ellas con el animo de respon-
der a problemadticas mas recientes: la discapacidad, la dependencia, la inmi-
gracion, el papel de la mujer y su incorporacion al trabajo y su conciliacion
con la vida laboral y familiar, as{ como la creacién de un 6rgano permanente
que estudie la problematica del envejecimiento que se deja observar como
uno de los grandes retos que va a afrontar la sociedad espafiola en los pro-

ximos afios.??
V. EVOLUCION LEGISLATIVA DESDE 1995 HASTA 2003

Es oportuno efectuar un examen reducido de las mas destacadas refor-
mas legislativas efectuadas sobre el sistema de pensiones de la seguridad so-
cial espafiola dentro del proceso iniciado en 1995 para su modernizacion.
En dicho proceso destacan tres principales textos legislativos, a saber:

V) LalLey24/1997, de 15 de julio, de Consolidacién y Racionalizacion del Sistema
de Seguridad Social es el resultado del proceso de dialogo con las princi-
pales organizaciones sociales que culminé en el Acuerdo Social para la
Consolidacion y Racionalizacion del Sistema de Seguridad Social, del 9
de octubre de 1996, suscrito entre el gobierno y las organizaciones
sindicales de Comisiones Obreras y Uniéon General de Trabajadores,
en el cual se perfilaba una parte de las medidas que deberfan trasladar-
se al ordenamiento juridico para dar cumplimiento a las recomenda-
ciones del Pacto de Toledo. En este orden de ideas, la Ley de Consoli-
dacion y Racionalizacion del Sistema de Seguridad Social avanzé por
el camino de la separaciéon y clarificacion de las fuentes de financia-

21 Cetcas Alonso, A., gp. cit.
22 Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Renovacién del Pacto de Toledo, cit.
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cion, estableciendo que las prestaciones de naturaleza no contributiva
se financiasen con cargo a los presupuestos generales del Estado, a la
par que las prestaciones de naturaleza contributiva fuesen financiadas
con cargo a las cotizaciones de empresarios y trabajadores a la seguri-
dad social. Fue también en esta Ley donde, con intencién de desarro-
llar la contributividad del sistema, se ampli6 el periodo de determina-
cién de la base reguladora de la pension de jubilacion, situandolo en
los ultimos quince afios de cotizacién, en vez de los ocho afios vigen-
tes hasta ese momento. Por otro lado, esta ley estableci6 el régimen de
revalorizacién anual en funcién del indice de precios al consumo.

No obstante lo anterior, ha de mencionarse el Acuerdo sobre Reva-
lorizacion de las Pensiones Minimas del Sistema de Seguridad Social
para el afio 2000, del 26 de septiembre de 1999, suscrito entre el go-
bierno y las organizaciones sindicales Comisiones Obreras y Unién
General de Trabajadores, que tuvo por objeto proponer al gobierno y
a los partidos politicos integrantes del Pacto de Toledo la revaloriza-
ci6én del sistema de seguridad social. Dicha revalorizacién se efectud
por encima del IPC previsto, de forma que el incremento acordado
hacfa realidad el deseo expresado por los agentes sociales de que el
crecimiento de la proteccion social formase parte de las prioridades de
gasto en los momentos de bonanza econémica, conciliando el princi-
pio de sostenibilidad futura del sistema con los principios de solidari-
dad y contributividad, con especial atencién a los segmentos de la po-
blacién con una menor cuantia relativa de prestaciones. Otra de las
aportaciones de esta Ley reside en la creacion de un fondo de reserva
con cargo a los excedentes de cotizaciones sociales que, en su caso, re-
sulten de la liquidaciéon de los presupuestos generales del Estado.
Conviene notar en este punto que la recomendacion segunda del Pac-
to de Toledo de 1995 se referfa ya a la constitucion de reservas que
atenuasen los efectos de los ciclos econémicos.

2) Por otro lado, la ey 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupnestaria, asumi6 una tarea de prevision ante futuras insuficiencias
financieras del sistema para hacer frente a las mismas sin necesidad de
acudir a férmulas de endeudamiento. En cuanto a este instrumento le-
gal se refiere, también es de gran relevancia la regulacién que establece
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para las medidas de reducciéon o bonificacion en las cotizaciones a la
seguridad social al establecer que todo déficit, previsto o no previsto,
que venga determinado por la aplicacién de medidas de esta naturale-
za, serd repuesto con cargo a los presupuestos Generales del Estado.

3)La Ley 35/2002, de 12 de julio, de Medidas para el Establecimiento de un Sis-
tema de Jubilacion Gradnal y Flexible traslada al ambito normativo el con-
tenido de la recomendacion décima del Pacto de 1995 al establecer la
regulacién de la jubilacién parcial, compatibilizando la percepcion de
una pension de jubilacién a cargo de la seguridad social con la realiza-
cion de prestaciones laborales.

En concordancia con lo anterior, el fomento de la actividad laboral mas
alla de los 65 afios de edad se acompané posibilitando que el porcentaje
aplicable a la base reguladora pueda superar el 100 por 100 respecto de
aquellos trabajadores que permanezcan en activo mas alld de dicha edad y
acrediten un minimo de 35 anos de cotizacién. En otro orden de ideas con-
viene, no obstante, destacar que las leyes mencionadas se han configurado
como un paso legislativo mas de aquellos que sucesivamente han de darse
en el camino de la modernizacion del sistema de pensiones.

Por otro lado, el ambito del dialogo social quedarfa incompleto sin una
referencia al Acuerdo para la Mejora y el Desarrollo del Sistema de Protec-
cion Social, del 9 de abril de 2001, suscrito por el gobierno, comisiones
obreras, Confederacién Espafiola de la Pequefia y Mediana Empresa y Con-
federacion Espafiola de Organizaciones Empresariales. Este Acuerdo ex-
preso la voluntad de las partes firmantes de introducir las siguientes medi-
das, resefiadas en el documento Renovacién del Pacto de Toledo del MTAS: 2

Culminar el proceso de separacion de fuentes de financiacién de la segu-
ridad social estableciendo, con caricter definitivo, la ubicacién de los
complementos a minimos dada su naturaleza no contributiva y determi-
nandose las sucesivas aportaciones que habra de hacer el Estado hasta la
financiacion total de dichos complementos, con un compromiso temporal
de no superar un maximo de 12 afios.

23 Ibidem, p. 75.



EL PACTO DE TOLEDO 21

Destinar los excedentes de cotizaciones sociales a la dotacion del Fon-
do de Reserva de manera prioritaria.

Introducir los conceptos de gradualidad, progresividad y flexibilidad en
la edad de jubilacion.

Introducir modificaciones normativas en las prestaciones de viudedad,
orfandad y pensiones minimas.

Proseguir un camino de convergencia de los regimenes especiales de la
seguridad social con su régimen general.

Analizar el marco juridico que ha de darse a las situaciones de depen-
dencia.

Adoptar medidas de lucha contra el fraude en los ambitos de presta-
cién de incapacidad temporal y del régimen especial agrario.

Reforma general de la normativa reguladora de la responsabilidad en el
cumplimiento de sus obligaciones, en materia de seguridad social, por
parte de empresarios y trabajadores.

Implementacién de reducciones y bonificaciones en la cotizacion res-
pecto a: mujeres trabajadoras, trabajadores contratados con 55 o mas afios
de edad y trabajadores mayores de 65 afios que prolonguen voluntaria-
mente su actividad m4s alla de dicha edad.

Fomentar la prevision social complementaria a través de planes de em-
pleo para facilitar la incorporaciéon de empresarios y trabajadores a pro-
yectos de empleo propios o de promocién conjunta por varias empresas.

V1. RENOVACION DEL PACTO DE TOLEDO

En 2003, el Congreso de los Diputados considerd que los sistemas de
pensiones inciden en las condiciones de vida de importantes y numerosos
sectores de la poblacién, por lo que es imperioso salvaguardar un equilibrio
equitativo y viable entre derechos y obligaciones. De estas premisas resulta-
ron exigencias, entre las cuales destaca que las reformas a adoptar, “ademas
de ser capaces de afrontar los desafios del futuro, deben ser transparentes y
claras en su impacto, asf como graduales en su implantacion, de modo que
se conceda suficiente tiempo a la poblacion para adaptarse a ellas”.?

Sefialan ademas que las reformas precisan el mas amplio consenso politi-
co y social, ya que sin un fuerte apoyo publico a las medidas necesarias de

24 Ibidem, p. 15.
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reforma es muy dificil construir un sistema de pensiones solido. La posibili-
dad de garantizar sistemas de pensiones seguros y viables requiere que la
evolucion de éstos se efectie en un contexto de equilibrio econdémico-fi-
nanciero que aproveche los buenos momentos de los ciclos econémicos pa-
ra constituir las oportunas reservas que permitan actuar en los momentos
de baja de dicho ciclo, asi como que el crecimiento de la proteccién social
forme parte de las prioridades de gastos en los momentos de bonanza eco-
némica, de manera que se compatibilicen los principios de solidaridad y
contributividad.?®

Se aspira de forma resuelta a propiciar una equiparacién en el esfuerzo
contributivo de los diferentes sectores, “en paralelo con la progresiva ho-
mogenizacion de la cobertura, asi como por el establecimiento de cotizacio-
nes sociales orientadas al fomento del empleo estable”.?° En tal sentido se
fortalece el disefio de los mecanismos de jubilacion gradual y flexible, con
miras a acabar con la rigidez en el exceso de la pension de jubilacion, esti-
mulando el retraso voluntario de los trabajadores de edad en el acceso a la
misma, en virtud de los beneficios que representa para el propio trabajador,
para el sistema de pensiones y para la sociedad en general. Favorece una
mejora en la proteccion social respecto a colectivos que muestran una ma-
yor debilidad y que tienen una cobertura de menor intensidad. Ratifica la
necesidad de dar pasos adicionales en la mejora de la eficacia y eficiencia en
la gestion y administracién de la seguridad social, principalmente en sus re-
laciones con los ciudadanos, mediante una comunicacién formal y continua
sobre los derechos de seguridad social que afectan a los mismos, comple-
mentada con medidas orientadas en la lucha contra el fraude social. Propo-
ne medidas, no previstas en pactos anteriores, que hagan frente a nuevos
desafios que se presenten sobre los sistemas de seguridad social, como es el
caso de las consecuencias del envejecimiento, la cobertura frente a la situa-
cién de dependencia y la inmigracion. Por dltimo, sitda la evolucion del sis-
tema espafiol de pensiones en el entorno de las directrices y orientaciones
europeas, aprovechando las experiencias llevadas a cabo en otros paises
dentro del marco del método abierto de coordinacién.?’”

N
o

Lbidem, p. 14.
6 Ibidem, p. 15.
27 Idem.

[ )
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VII. BREVE SINTESIS DEL CONTENIDO DEL NUEVO INFORME
DE EVALUACION DE LOS RESULTADOS DEL PACTO DE TOLEDO

La primera parte del informe del MTSA?® contiene consideraciones so-
bre la forma en que se ha llevado a cabo el desarrollo de las diferentes reco-
mendaciones del Pacto de Toledo, proponiéndose nuevas orientaciones:

1. Separacion y clarificacion de las fuentes de financiacion

Establecida la clarificacion de las fuentes de financiacion de la seguridad
social, se propone que en cinco afios se culmine el proceso de separacion de
las mismas de modo que los complementos a minimos de las pensiones
contributivas pasen a ser financiados en su integridad por la fiscalidad gene-
ral, misma fuente de financiacién de las bonificaciones de las cotizaciones
de contratos dirigidos a grupos de especial dificultad en la bisqueda de em-
pleo, asi como a aquellas actuaciones que en materia de anticipacion de la
edad ordinaria de jubilacién o de ayuda a sectores productivos pudieran
producir distorsiones en el normal equilibrio del sistema. En el marco de la
clarificacién de la financiacién de la seguridad social se insta a clarificar el
balance econémico-patrimonial entre el Estado y la seguridad social.??

2. Mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones

Bajo el objetivo de preservar los niveles de proteccion se ha de seguir ga-
rantizando el mantenimiento del poder adquisitivo de los pensionistas, garan-
tizado por ley, debiendo el gobierno indicar en el cuadro macroeconémico
que acompafia a los presupuestos generales del Estado, el indice de precios
al consumo previsto para ese ejercicio.’

3. Fondo de reserva

En el nuevo Informe ya se tiene en cuenta la incorporacién al ordena-
miento de la seguridad social de la regulacién del Fondo de Reserva de ésta.

28 Idem.
29 Idem.
30 Idem.
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En tal sentido, en la reformulacion del Pacto de Toledo se incrementa la
dotacion del Fondo de Reserva frente al contenido del Acuerdo Social de
2001, ya que los excedentes que se produzcan en los niveles contributivos
habran de dedicarse fundamentalmente y sin limite alguno a seguir dotando
dicho Fondo. El resto de los excedentes, si los hubiere, han de revertir el
sistema de la seguridad social, sin que se establezcan precisiones adicionales
sobre ese destino.?!

4. Financiacion, simplificacion ¢ integracion de regimenes especiales

En los ultimos afnos se han producido determinadas medidas de mejora
en la proteccién de los regimenes especiales.’? En la misma linea se propo-
ne la continuacion en el objetivo de establecer una proteccion social equipa-
rable entre los diferentes regimenes con la adecuada correspondencia entre
la aportacién contributiva y el nivel de accién protectora dispensada. Esa
convergencia debera dirigirse en el horizonte final de existencia futura de
dos grandes regimenes en los que queden encuadrados, por un lado, los tra-
bajadores por cuenta ajena y, por otro, los trabajadores por cuenta propia,
proceso de integracion que debera llevarse a cabo de forma gradual e ir pre-
cedida por la realizacion de los oportunos estudios que evalien de forma
clara los efectos de la misma.?

5. Mejora de las bases de cotizacion
Una vez alcanzado el objetivo de aproximar las bases de cotizacién con in-

dependencia de las categorias en que estén encuadrados los trabajadores, me-
diante el establecimiento de un tope unico de cotizacion, se propone ahora

3V Thidem, p. 16.

32 A manera de ¢jemplo, es pertinente traer a colacion el Real Decreto 477/1993 y la Or-
den Ministerial del 27 de enero de 1994, conjunto normativo sobre el cual se estructuraron
programas de ayuda a trabajadores que se acogen al cese anticipado de la actividad agraria con
la finalidad de que uno de los factores estructurales que afectan al déficit del régimen especial
del sector agrario, como es el paulatino envejecimiento de sus cotizantes, de una forma gradual
se configure como un incentivo para conformar un elevado indice por edad del colectivo agra-
rio (Cabanillas, op. ¢it.).

33 Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Renovacién del Pacto de Toledo, cit., p. 16.
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que se estudie la situacion de los mecanismos de cotizacién con la finalidad
de aproximar las bases de cotizacién a los salarios realmente percibidos, en
especial respecto de los colectivos en los que la cotizacién, de forma muy
mayoritaria, se sigue llevando a cabo mediante bases minimas, teniendo en
cuenta que la mejora de las bases de cotizacién repercute de forma directa

en los niveles de proteccién.
6. Cotizaciones orientadas al empleo

Desde la aprobacion del Pacto de Toledo y especialmente a partir de
1997, los programas anuales de fomento del empleo han establecido meca-
nismos de bonificaciones de las cotizaciones sociales orientadas en el objeti-
vo del fomento del empleo de caricter estable, en el marco de las directrices
aprobadas en el correspondiente Plan de Empleo del Reino de Espafia. En
esta direccion se reafirma que las bonificaciones y las exoneraciones de coti-
zaciones sociales constituyen un instrumento bésico patra favorecer la incor-
poracién o permanencia en el mercado del trabajo de personas con especia-
les dificultades de acceso o en situaciones de riesgo de expulsion de aquél.?
A este objetivo, que ya se recogia en la redaccion de 1995, se afiade ahora,
como colectivos prioritarios, de una parte, a las mujeres, con la finalidad de
apoyar su integracion laboral y profesional con el fin de incrementar sus ta-
sas de ocupacion de acuerdo con los objetivos establecidos en el Consejo
Europeo de Lisboa de 2000; de otra, los trabajadores de mayor edad, limi-
tando el recurso a las prejubilaciones y desincentivando al abandono prema-
turo de la vida laboral més alld de la edad legal de jubilacién con medidas
adecuadas de cotizacion.

7. Modernizacion e informacion al ciudadano
Se aconseja la adopcion de la mejora de la gestion, profundizando en las

posibilidades que ofrece el uso masivo de las nuevas tecnologias, que permite
una gestién integral en orden a la consecucion de los siguientes objetivos:

34 Ibidem, p. 17.
35 Idem.
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a) La puesta en conocimiento de los ciudadanos de sus derechos y obli-
gaciones en materia de seguridad social, en especial de las prestaciones
sociales a las que puede aspirar en sus diferentes circunstancias.

b) La mejora del control de las prestaciones de incapacidad temporal (IT)
e invalidez a objeto de evitar practicas abusivas en relaciéon con las
mismas, reforzando las medidas de coordinaciéon entre las entidades
responsables del pago de la prestacion por incapacidad temporal y los
servicios autonémicos de salud que permitan un mejor control de las
situaciones de incapacidad temporal.?

8. Gestion del sistema

Existe en el nuevo documento parlamentario, en este ambito, una reafir-
macion de la conveniencia de continuar con las mejoras realizadas ya res-
pecto a las funciones de afiliacion, recaudacion y de gestion de prestaciones,
al objeto de facilitar nuevos avances en estos ambitos y, en especial, con la
finalidad de alcanzar una mayor integracion organica y racionalizacién en las
funciones gestoras sefialadas, sin perjuicio de la delimitacién competencial,
constitucional y estatutariamente definida.’’

9. Lucha contra el frande

Desde la aprobacion del Pacto de Toledo, la gestién recaudatoria ha ex-
perimentado un profundo proceso de cambio, apoyado en la utilizacién de
las nuevas tecnologias, asi como en una modificacién de la normativa apli-
cable dentro del mandato legal de aproximar la regulacién recaudatoria de la
seguridad social a la existente en el ambito tributario. En este ambito, el
Congreso de los Diputados se propone mantener y acentuar las medidas
contra la economia irregular, teniendo en cuenta, ademas, la relacién que se

produce entre ésta y el crecimiento de la inmigracion ilegal.’®

36 Ibidem, p. 18.
37 Idem.
38 Idem.
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10. Sobre el cardcter contributivo del sistema

Una de las caracteristicas de las reformas que se han ido implantando en
las dos ultimas décadas ha sido la del reforzamiento del caracter contributi-
vo del sistema de la seguridad social, con la finalidad de que se produzca
una mayor correspondencia entre aportaciones efectuadas y prestaciones re-
cibidas, asi como que exista la mayor equidad posible en el acceso a las
prestaciones sociales. En este dambito se reafirma la necesidad de profundi-
zar en el principio de la contributividad, constituido como un elemento ba-
sico para la preservacion del equilibrio financiero del sistema de pensiones,
logrando una mayor proporcionalidad entre las pensiones y el esfuerzo de
cotizacion, con dos caracteristicas adicionales: @) que los cambios que se
pueden llevar a cabo deberan realizarse con una amplia gratuidad, y 4) que
la contributividad es compatible con la existencia de un tope maximo en la
cuantfa de la pensién y de unas pensiones minimas para las diferentes pen-
siones contributivas, como expresion del principio de la solidaridad.?

11. Edad de jubilacion

Una de las caracteristicas basicas de los sistemas de pensiones ha sido el
mantenimiento de una edad de acceso a la jubilacién en los mismos térmi-
nos en que fue implantada en décadas anteriores (en las que la esperanza de
vida de los ciudadanos era muy inferior), asi como la fuerte rigidez en el ac-
ceso a esta clase de pension. Frente a este panorama se viene reclamando el
cambio de orientaciones, en orden a establecer una gradualidad en el acceso
a tal pension, asi como favorecer el retraso de la misma. En este ambito, las
nuevas recomendaciones se dirigen a la consecucion de las siguientes finali-

dades:

— Mantener e incrementar los mecanismos de jubilacion flexible, asi co-
mo favorecer la permanencia en el mercado de trabajo de los trabaja-
dores de mas edad, por sus ventajas tanto para ellos como para el
conjunto de la sociedad que de esta forma puede aprovechar sus ex-

39 Ibidem, p. 19.



28

ABELLANA CH. / DELGADO C.

periencias y conocimientos. En este dltimo objetivo, puede ser un
vehiculo adecuado el incremento en la utilizacién de los contratos de
relevo y de sustitucion.

Lograr que en el acceso a la pension de jubilacion se aproximen las
edades reales y legales.

Evitar cualquier clase de discriminacion por razones de edad que ten-
gan como consecuencia la expulsién prematura del mercado de traba-
jo de trabajadores con facultades para continuar desarrollando su ac-
tividad. En esta direccién se propone la prohibicion de que se utilicen
recursos publicos de la seguridad social para ajustes de plantillas que
supongan jubilaciones anticipadas, salvo casos excepcionales y justifi-
cados.®0

12. Prestaciones de viudedad y orfandad

Las prestaciones para la cobertura de las necesidades derivadas de la

muerte de un trabajador o pensionista (pensiones de viudedad, de orfandad

y a favor de otros familiares) han constituido uno de los ejes de actuacion

de mejora de la accién protectora de la seguridad social, tanto por la eleva-

cién de la cuantia de las pensiones como por la ampliacion de las condicio-

nes que permitan el acceso a la prestacion o el mantenimiento de la misma.

Las medidas propuestas se pueden sintetizar en las siguientes:*!

— En lo que se refiere a la pension de viudedad, se propugna un cambio

sustancial de su regulacién que, tal vez, ya no responda a las finalida-
des con que fue implantada, dados los profundos cambios sociales in-
troducidos en la sociedad espafiola como consecuencia de la modifi-
cacion de las estructuras familiares, asi como la incorporacion de la
mujer en la actividad laboral. En esta direccion, parece llegado el mo-
mento de una reformulacién integral de las prestaciones de supervi-
vencia que atienda a un doble objetivo: dar cobertura efectiva a las
necesidades familiares que se producen como consecuencia del falle-

40 Idem.

41

Ldem.
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cimiento de una persona y, a su vez, incrementar los importes de las
pensiones, especialmente en los supuestos de mayores de 75 afios que
no disponen de otros ingresos.

— Por lo que respecta a las pensiones de orfandad se recomienda conti-
nuar con la mejora de esta prestacioén, con especial incidencia en los
supuestos en que el importe de aquella sea reducido y el pensionista
carezca de ingresos alternativos o los que disponga sean relativamen-
te bajos.42

13. Solidaridad y garantia de suficiencia

Una de las demandas de la poblacién pensionista es la de que también
ellos puedan beneficiarse de la mejora de la situacién econémica al igual que
el resto de la poblacion. De ahi que sobre todo en los niveles de proteccion
mas reducidos se hayan de incrementar las prestaciones por encima de la
evolucion de los precios, orientacién que se ha seguido en los dltimos afios
en Espafia, a partir de 2000. Este mismo objetivo se contiene en el docu-
mento parlamentario en el que hay una defensa constante del reforzamiento
de la solidaridad y de garantias de suficiencia de las pensiones en la medida
en que la situacion financiera lo permita, asegurando a las personas de edad
avanzada un nivel de vida digno que les permita beneficiarse del bienestar
econémico de Espafia, asi como participar activamente en la vida publica,
social y cultural.¥

14. Sistemnas complementarios

Dentro de las orientaciones establecidas por las instancias comunitarias
destaca también la de asegurar un marco adecuado para las pensiones com-
plementarias que complementen las pensiones publicas y, de este modo, po-
sibiliten un mayor bienestar de los trabajadores en el momento de su pase a
la jubilacién. A pesar de las medidas adoptadas en los ultimos afios y el in-

cremento de los beneficios fiscales para su implantaciéon en Espafia, los sis-

2 Idem.
43 Ibidem, p. 20.
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temas complementarios no han alcanzado el grado de desarrollo que han
experimentado en otros pafses y no se corresponde con el desarrollo y nivel
de vida de los espafioles. Por ello, se aboga por la profundizacién en las po-
liticas que permitan avanzar hacia un sistema complementario de asistencia
y prestaciones externo a la seguridad social, de caracter voluntario y finan-
ciado con aportaciones privadas, que sirva de complemento y mejora a las
prestaciones de la seguridad social. En este objetivo se hace imprescindible
la adopcidn de medidas que permitan la extension de los sistemas de em-
pleo, para lo que la negociacién colectiva se convierte en una via estratégica
de extension de la prevision empresarial (incluido el sector publico), pero
teniendo en cuenta las particularidades de las pequenas y medianas empre-
sas.#

VIII. NUEVAS RECOMENDACIONES PRODUCTO
DE LA REVISION DEL PACTO DE TOLEDO

A la luz de las revisiones, surgen las recomendaciones que se destacan a
continuacion:

1. Nuevas formas de trabajo y desarrollo profesional

Los sistemas actuales de pensiones fueron articulados en unos momen-
tos en que la contratacién laboral estaba basada en contratos estables y a
tiempo completo, caracteres que han sido modificados sustancialmente con
la aparicion y proliferacion de las denominadas carreras laborales atipicas, lo
que ocasiona la necesidad de adaptar esos sistemas a esas nuevas modalida-
des de contratacion y de ordenacién de las jornadas de trabajo, a cuyo fin, y
sin merma del principio basico de contributividad, se apuesta por:

— Prever con antelacion la existencia de carreras profesionales de carac-
ter irregular en las que se combinan periodos con cotizaciones de no
participacién en el mercado laboral.

44 Ibidem, p. 22.
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— Derivado de ello, el analisis de la situacién de los trabajadores afecta-
dos por las nuevas formas de organizacién del trabajo, en especial la
extension del trabajo a tiempo parcial, la incidencia del empleo tem-
poral o las nuevas posibilidades de compatibilidad entre salario y pen-
sion o subsidio.*

2. Mujer y proteccion social

La conciliacién de las responsabilidades familiares y laborales, desde una
perspectiva de equiparacion de género, constituye uno de los retos de las re-
formas laborales y sociales en los ultimos afios, cuya incentivacion va a resul-
tar imprescindible, dadas las fuertes tensiones demograficas a que esta sien-
do sometida la poblacion espafiola que, entre otras medidas, va a requerir
un incremento de la tasa de actividad, en especial de los trabajadores, lo que
conlleva un cambio fundamental de actitudes laborales, familiares, empresa-
riales y de los propios sistemas de seguridad social, de modo que estos cui-
dados familiares no incidan negativamente en los futuros derechos de segu-
ridad social, incorporando a las carreras de seguro de los trabajadores,
como periodos cotizados, los dedicados a tales cuidados. En la misma di-
reccion y partiendo de la relacion directa entre el nivel de las prestaciones y
las cotizaciones realizadas, deberan removerse cuantos obsticulos existan
para lograr una equiparacion de los salarios en razén de un trabajo igual, de
modo que se establezca, mas alld del nominalismo legal, una protecciéon so-

cial sin discriminacion entre ambos sexos como factor inequivoco de igual-
dad real.*

3. Dependencia

En el documento parlamentario se pone de relieve la incidencia que tiene
el envejecimiento de la poblacién que entre otros efectos va a agudizar el
problema de la dependencia, considerando a su vez que la cobertura ante-
rior, basada en los cuidados informales por parte de los familiares (general-

45 Ibidem, p. 23.
46 Tden.
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mente, mujeres de edad media), no va a poder mantenerse en el futuro; en-
tre otros extremos, como consecuencia de la incorporacion de la mujer a la
actividad laboral y profesional y las modificaciones importantes habidas en
las dltimas décadas en las estructuras familiares.

Frente a esta situacion se propone la configuracién de un sistema inte-
grado que globalmente aborde el problema de la dependencia en el que de-
berd contarse con la participacion activa de toda la sociedad y con el com-
promiso de las tres administraciones publicas afectadas (estatal, autonémica
y local).

Dada la urgencia en la solucién a esta problematica, se recomienda una
pronta regulacion en la que se recoja la definicion de dependencia y las po-
sibles alternativas para su proteccion, garantizando los recursos necesatios
para su financiacion y la igualdad de acceso, pudiendo preverse en algunos
servicios la contribucién de los usuarios.*’

4. Discapacidad

Teniendo en cuenta que 2003 quedd fijado por las instituciones comuni-
tarias como el afio europeo de las personas con discapacidad, el nuevo in-
forme parlamentario lo aborda de una forma global de modo que se preste
una atenciéon especial para que los disminuidos fisicos, psiquicos y sensoria-
les puedan de forma efectiva, ejercer y disfrutar de sus derechos, evitando
cualquier tipo de discriminacién y fomentando su plena integracion laboral
y social.8

5. E/ fendmeno de la inmigracion

La inmigracién, que apenas tenfa incidencia en 1995, tiene unos perfiles
muy especificos para 2003, significando un fuerte reto, en distintos 6rdenes,
para la sociedad espafiola si bien puede tener efectos positivos para el siste-
ma de pensiones, contribuyendo al menos a corto y medio plazo a su esta-
bilidad.* Sin embargo, existe una preocupacion por los efectos de la inmi-

47 Ibidem, p. 24.
48 Idem.
49 Ibidem, p. 25.
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gracion ilegal, cuyo aumento puede implicar que la sociedad no pueda asi-
milar de forma natural y sin tensiones la inmigracién. Para evitar este efecto
se propone la adopcién de las correspondientes medidas para una entrada
ordenada y de forma legal de ciudadanos de otros paises, garantizando su
incorporaciéon al mercado de trabajo con todos los derechos y obligaciones,
y derivando de ello al sistema de proteccioén social, evitando situaciones que
puedan conducir a la marginacion, al trabajo clandestino o a situaciones de
explotacion.

IX. EL SISTEMA DE PENSIONES EN EL MARCO
DE LA UNION EUROPEA

En la dltima parte del nuevo informe sobre desatrollo del Pacto de Tole-
do se pone de manifiesto el impacto del sistema espafiol de proteccion so-
cial en el marco de la Unién Europea, asi como de las iniciativas que se es-
tan tomando en la misma, destacandose las siguientes:

a) Mecanismos de coordinacion en el dmbito de la Unidn Europea. Siguiendo las
conclusiones del Consejo Europeo de Gotemburgo de 2001 y la apli-
cacion del método abierto de coordinacion a la politica de pensiones,
se viene evaluando la sostenibilidad a largo plazo de las finanzas pu-
blicas ante el reto presupuestario del envejecimiento de la poblacién,
para lo que es imprescindible la coordinacion de las diferentes politi-
cas economicas de los paises comunitatios, con la finalidad de lograr
una mayor estabilidad econémica a nivel europeo y, en segundo lugar,
al principio de libre circulacién de los ciudadanos.

b) Politicas econdmicas y presupuestarias orientadas a la estabilidad, al crecimiento y
a la mejora del gasto social. La viabilidad financiera de los sistemas de pen-
siones ha de enmarcarse en el contexto europeo de estabilidad y creci-
miento y vincularse bajo los principios de subsidiariedad y coordina-
cién a los objetivos perseguidos por la politica comun europea. De ahi
la importancia de abordar el impacto del gasto publico en pensiones,
sanidad y cuidados de mayores sobre la sostenibilidad de las finanzas
publicas de manera coordinada desde el marco europeo.
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©) La movilidad de los trabajadores en la Unidn Europea. Se recomienda avan-
zar en la consecucién de la plena movilidad de los trabajadores dentro
de la Unién Europea, para lo que en estos ambitos se requiere una
mayor coordinacién en las politicas sociales y laborales de los Estados
miembros; la mejora de la portabilidad de las prestaciones en el ambi-
to de la Unién Europea; una informacién mas completa por parte de
las oficinas publicas de empleo de los Estados miembros respecto del
sistema de seguridad social aplicable a las ofertas de colocacién y, en su
caso, sobre la conservacion de los derechos adquiridos en este campo;
una mejor coordinacién de una politica comun europea de inmigra-
cion, asi como la incorporacion de mayores dosis de eficiencia y coo-
peracion entre las administraciones de los Estados y entre éstas y las

instituciones comunitarias.
X. CONCLUSIONES

El Pleno del Congreso de los Diputados, en su sesion del dia 6 de abril
de 1995, aprobo el texto aprobado por la Comisién de Presupuestos el 30 de
marzo de 1995, sobre la base del informe emitido por la ponencia, consti-
tuida en su seno, para el analisis de los problemas estructurales del sistema
de la seguridad social y de las principales reformas que debfan acometerse,
conocido como Pacto de Toledo, el cual estableci6 las lineas de actuacion y
de reforma a introducir en el sistema de pensiones contributivo, asi como
las recomendaciones cuya adopcion se proponian, en orden al reforzamien-
to de la consolidacién de ese sistema.

El sistema de pensiones se prepard para hacer frente, sobre todo en el
largo plazo, a un incremento de sus obligaciones con las proximas genera-
ciones de pensionistas. Garantizar el fiel cumplimiento de las expectativas
se constituyb en un compromiso firme de toda la nacién, debiendo asegu-
rarse las condiciones que permitiesen su financiacion. El futuro del sistema
de seguridad social debia escribirse y posibilitarse desde el respeto a los
compromisos y los principios de solidaridad entre las generaciones y en el
seno de cada generacién. Las demandas tedricas de sustituir el sistema de
reparto y solidaridad intergeneracional establecido para el momento, por
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otro basado en la capitalizacion del sistema publico de pensiones y en la
prevision individual, era rechazable por razones sociales e inviable técnica-
mente.

Por otra parte, limitar el sistema publico de pensiones en Hspafia a la
simple provision de pensiones minimas era también rechazable. Una hipo-
tética transformacién en profundidad del sistema, con reformas de tal en-
vergadura que lo hiciera irreconocible era, asimismo, descartable por la in-
justicia que sufrirfa la generacién de trabajadores en activo. El sistema
publico debia garantizar pensiones suficientes.

El camino sefialado por la logica y la racionalidad era el de consolidar y
hacer viable el modelo vigente para el momento con las intervenciones le-
gislativas que hiciesen posible a través del tiempo, que el incremento del gas-
to se realizare armonicamente con los crecimientos de la economia nacional
y que los beneficios que proporcionase el sistema se hicieren en términos de
equidad y atendiendo a las nuevas necesidades que afloraban en el horizon-
te de una sociedad que sufrirfa cambios profundos en sus demandas.

En el otofio de 2003 se realizé en el Congreso de los Diputados la pri-
mera evaluacién quinquenal que el propio Pacto preveia. Una vez mas, el
viento del acuerdo llevé a los partidos a consensuar los principios basicos
suscritos en 1995 y acometer las reformas que entendieron como precisas
para hacer frente a los nuevos datos, posibilidades y requerimientos de la
sociedad espafiola, la cual a su vez se felicitd por esta renovacion del acuer-
do y por la comun disposicion a reformar en cada momento lo que las cir-
cunstancias aconsejen.

El Pacto de Toledo es, sin duda, el marco donde se desarrollan estas sen-
cillas, pero fundamentales, ideas: fija el compromiso compartido para man-
tener la solidaridad entre las generaciones y entre los territorios; sefiala los
limites de los beneficios otorgables sin dafiar la economia de la nacion, y
por tanto el empleo y los ingresos; recuerda que los niveles aceptables de
solidaridad entre generaciones no deben ser sobrepasados. Una sana inter-
pretacion del Pacto supone admitir que ninguna mayoria electoral puede
afectar estos equilibrios en contra de la opinién de los otros signatatios. Y
por supuesto, el Pacto implica terminar con las ofertas demagodgicas y un
uso electoral o partidista de los derechos y las necesidades de la poblacién
protegida.
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El Pacto de Toledo no fue un pacto coyuntural, sino que fue construido
pensando en las generaciones cuyo futuro no puede quedar garantizado si la
opinién es seducida por las falsas soluciones a los retos exigentes del futuro.
Falsas salidas son pensar que no hay que hacer nada, o que se puede hacer y
comprometer gastos mas alla de las posibilidades y, por supuesto, sustituir
el principio de la prevision colectiva y la solidaridad por los de la pension y
capitalizacion individual. Por el contrario, la solucién mas racional es la que
el Pacto de Toledo sefiala: mantener las lineas basicas del actual sistema vy,
en un ambiente de consenso y corresponsabilizacion social, acompasar en
cada momento los gastos del sistema a las posibilidades de la economia na-
cional.

Siguiendo el Acuerdo sobre Medidas en Materia de Seguridad Social y te-
niendo en cuenta las prioridades del Pacto de Toledo (en su renovacion par-
lamentatia de 2003), se reafirman en la reciente Ley 40/2007, del 4 de di-
ciembre, de Medidas en Materia de Seguridad Social, los principios bésicos
del sistema de seguridad social con el objetivo, segun figura en su preambu-
lo, de “garantizar la eficacia del mismo y el perfeccionamiento de los niveles
de bienestar de los ciudadanos”. Y todo ello con el objetivo de garantizar la
sostenibilidad financiera del sistema de pensiones, en un contexto de im-
portantes exigencias provocadas por las nuevas situaciones sociodemografi-
cas: envejecimiento de la poblacién, incorporacion creciente de la mujer al
mercado de trabajo, inmigracion y criterios armonizadores de la Unién Eu-
ropea.
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