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PRESENTACION

El presente cuaderno contiene el trabajo que bajo el titulo “La renovacion del
Pacto de Toledo y la reforma del sistema de pensiones: ;es suficiente el pacto
politico?”, fue presentado por su autor como Memoria de fin de grado para la obtencidn
de los titulos de Licenciado en Ciencias Actuariales y Financieras y Graduado Superior
Universitario en Ciencias Actuariales, otorgados por la Universidad Pontificia de
Salamanca en la Facultad de Ciencias del Seguro, Juridicas y de la Empresa que
gestiona la Fundacién MAPFRE Estudios.

Dicha Memoria fue dirigida por el profesor Dr. D. José Luis Tortuero Plaza como
tutor de la misma, habiendo merecido las maximas calificaciones. Conviene indicar que,
de acuerdo con las normas académicas aplicables, la calificaciéon final de cada Memoria
se obtiene a la vista de las notas otorgadas por el tutor de la misma y por el supervisor
que debe ser nombrado de acuerdo con las indicadas normas.

El trabajo referido obtuvo en octubre del pasado afio la condicidn de finalista en el
premio a la mejor memoria de grado que cada afio convoca la Fundacion para estimular
la calidad y excelencia de los trabajos de fin de grado que los alumnos de licenciatura de
la Facultad han de realizar obligatoriamente para obtener dicho grado académico, no
pudiendo presentarse al premio Memorias cuya calificacién sea inferior a 9 (sobre 10).
Uno de los componentes del premio es la posibilidad de que el trabajo sea publicado en
la presente coleccion de Cuadernos de la Fundacion.

En la ultima edicion del premio, a la vista de la calidad de los trabajos finalistas,
el jurado acordd proponer a la Fundacidn la publicacién de los mismos. El Jurado que
juzgd la convocatoria estuvo presidido por la Vicedecana de Reégimen Académico de la
Facultad, y compuesto, ademas, por cuatro profesores del Centro, ninguno de los cuales
puede haber intervenido en las Memorias presentadas al premio ni como tutores ni
COMO SUPETVISOTES.

El contenmido de la obra, sobre el que no es oportuno extenderse con el fin de
evitar al lector reiteraciones innecesarias, aborda un tema de gran actualidad como es el
de la reforma del sistema espafiol de pensiones y la influencia que en ella gjerce la
renovacion de los Pactos de Toledo y, dentro de la amplitud conferida al mismo, refleja
de manera actual, completa y rigurosa el estado de la materia tratada. El texto ha sido
actualizado incorporando al mismo las oportunas referencias relativas al libro blanco de
la dependencia, remitido por el Ministro de Trabajo y Asuntos sociales al Consejo de
Ministros en diciembre del pasado afio.



Para finalizar, desearia transmitir desde estas lineas mi felicitacién al autor, por el esfuerzo y resultado
final obtenido, asi como a tutor del trabajo, por la acertada seleccion del tema y por la rigurosa
direccién del mismo. También desearia que la presente publicacién, objeto de esta breve
presentacion, sirva para que el autor, al que he tenido como alumno y que también ha cursado en el
Centro la Licenciatura en Administracién y Direccién de Empresas, -cuya Memoria fin de grado para
dicho titulo obtuvo el premio a la mejor memoria en la anterior convocatoria {n® 80 de esta
coleccidn, cuya presentacion también tuve la satisfaccion de realizar-, sienta la conviccion de que lo
que hoy se publica pueda servir de estimulo para preservar en la senda del estudio, el analisis y el
trabajo cientifico relacionados con el extenso ambito del Seguro, manteniendo como hasta ahora el
objetivo del esfuerzo y del trabajo bien hecho, no solo desde el punto de vista académico, como
demuestra su expediente, sino también desde la perspectiva profesional, en la que en breve debera
verse inmerso el autor.

Madrid, marzo de 2004
Esther Ruiz Gonzalez

Profesora Encargada de Cétedra de Derecho del Seguro Privado
Vicedecana de Alumnos y Extensién Académica de la Facultad
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INTRODUCCION

El presente trabajo versara sobre los principales condicionantes de diverso caracter
(social, econoémico, demografico, etc.) que han dado pie a la renovacion del Pacto de
Toledo, como continuacidn de la necesaria reforma del sistema de la Segundad Social

de Espaiia iniciada por dicho Pacto en 1995.

Para ello, se comenzard exponiendo las causas que dieron lugar a la firma del
Pacto de Toledo en 1995, el cual sali6 adelante ante la necesidad de modificar el sistema

de prevision social para poder garantizar el equilibrio y continuidad de éste en el futuro.

A continuacion, se analizaran igualmente las medidas reformadoras que, a raiz de
la firma del Pacto, se pusieron en marcha para la consecuciéon de los objetivos

marcados.

Finalmente, se tratara de presentar la evolucion de la situacién que ha dado lugar a
la renovacidn del Pacto de Toledo en 2003: esto es, cual ha sido el “movimiento”, si se
permite la expresion, que ha habido detras de dicha renovacion, en vez de centramos en
el desarrollo del contenido de tal renovacion al cual se hara referencia sin abordar, no

obstante, un analisis pormenorizado del mismo.
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El Sistema de la Seguridad Social puede que esté en una de las mayores
encrucijadas a las que haya hecho frente, dado que han coincidido diversos factores de
indole econdmica y demografica, como el mantenimiento de elevadas tasas de
desempleo, la globalizacién de los mercados, el envejecimiento de la poblacién, el
aumento de los indices de dependencia, etc., que han puesto en jaque al Sistema de

Proteccion Social.

Ante esta situacion, la sociedad se ha instalado en cierto alarmismo, si bien en
Europa los sistemas de proteccidn social, que son parte inseparable de nuestra cultura,
han funcionado y estan funcionando a pesar de sus problemas internos. Pero, en
realidad, la situacidn no es tan critica, y la prueba de ello es que los intentos y
propuestas de abandono del sistema de reparto y el correspondiente retorno a los

esquemas de capitalizacion no han obtenido ningin respaldo.

Debemos recordar que en dichos sistemas encontramos una pieza fundamental de
convivencia solidaria, garante de la “paz social” y generadora de los compromisos que
aunan de forma solidaria a los miembros de cada generacion y a los de distintas
generaciones, por lo que hay que ser muy precavidos ante una situacién cuyo mayor

atractivo es el efecto econémico, mas o menos adornado con implicaciones sociales.

Los paises europeos, y entre ellos Espafia, como creadores y difusores de los
actuales Sistemas de proteccion social, tienen la responsabilidad de reajustar y hacer
viables dichos Sistemas, destacando sus valores y evitando los espejismos del nuevo
estado de bienestar. Todo ello debera realizarse de forma realista y dura: realista, porque
los cambios que han de producirse son absolutamente necesarios y seran de caracter
restrictivo mayoritariamente, y dura porque en una reflexion colectiva, todos somos

participes de su situacion.

No cabe la duda de que “los Sistemas son viables si somos capaces de

racionalizarlos y, por la cuenta que nos tiene a todos, debemos empefiarmos en ello. De



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
Jes suficiente el pacto politico?

lo contrario, la intolerancia, la incomprension, la insolidaridad y el inmovilismo a

’,1

ultranza daran paso a su desmantelamiento”.

Ante esta situacion Espafia inicid 1a reforma de su Sistema con la firma del Pacto
de Toledo, el cual ha sido renovado recientemente. Dicha reforma va a requerir tiempo,
esfuerzo y paciencia, pero no debe atrasarse en demasia, y debera realizarse desde el

consenso y la unidad de todas las organizaciones y partidos.

' TORTUERQ PLAZA, José Luis. “Reflexiones sobre la Seguridad Social y su reforma: del compromiso
politico a la reforma legislativa” en Tribuna Social, Colaboraciones especiales: Seguridad Social, pp. 9 a
27. num. 107, 1999. Ed. CISS, S.A.
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CAPITULO I

GENESIS DEL PACTO DE TOLEDO

1. Antecedentes

Fue en 1977 cuando se reconocié publicamente por primera vez la
necesidad de introducir reformas consensuadas en el sistema publico de
Seguridad Social vigente en nuestro pais. En esta linea, el Pacto de la
Moncloa propicidé determinados cambios orientados prioritariamente a la

gestion de dicho sistema.

Por aquel entonces la preocupacion fundamental consistia en hacer méas
participativa, transparente y sencilla la gestién de la Seguridad Social, por
lo que se constituyeron nuevas Entidades Gestoras: el INSS (Instituto
Nacional de la Seguridad Social), el INSALUD (Instituto Nacional de la
Salud), el INSERSO (Instituto Nacional de Servicios Sociales), el ISM
(Instituto Social de la Marina) y el INEM (Instituto Nacional de Empleo).
Se instituyeron como o6rganos de control y seguimiento los Consejos

Generales tripartitos correspondientes.
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Mediante dichos Consejos Generales, las Organizaciones sindicales y
empresariales pudieron acercarse mas a la realidad de nuestro sistema de
proteccion social y conocer mejor sus dificultades tanto presentes como

latentes.

Dicho conocimiento mas preciso de los datos llevd consigo el inicio de
un debate sobre la necesidad de reformar el Sistema Puablico de Seguridad
Social, que llevo a las distintas Organizaciones (sindicales, empresariales...)

a promover diversas iniciativas para dicha reforma.

En 1981 se opta por instaurar un debate a través de una Comisién de
Reforma la cual, a pesar de no poderse alcanzar un acuerdo entre las fuerzas
sociales y el Gobierno, sirvié como foro de resonancias para contrastar
algunos problemas de primer orden. En este caso, el debate se centrd en las
desmesuradas cotizaciones empresariales y su incidencia negativa en la
competitividad y el empleo, y en la necesidad de complementar las
pensiones publicas con planes privados y en el esbozo de alternativas en

cuanto a la gestién del Sistema Nacional de Salud.

El resultado de estos debates fue una modesta reduccién en las
cotizaciones y los primeros trabajos que condujeron a la Ley General de

Sanidad y a la Ley de Planes y Fondos de Pensiones.

Posteriormente, en el contexto de nuestra por entonces cercana
incorporacion a la Comunidad Europea, se negocia y suscribe en 1984 el
Acuerdo Economico y Social, el cual se centra en las pensiones publicas y
que propicié que el Gobierno llevara al Parlamento la que luego seria Ley

26/1985, de Reforma de las Pensiones Publicas.

Dicha Ley tuvo como finalidad principal establecer un mayor equilibrio

y proporcionalidad entre el esfuerzo retributivo realizado mediante las
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cotizaciones y las prestaciones generadas con dicho esfuerzo. De este modo,
se ampliaron los periodos necesarios para acceder a las prestaciones, asi
como el periodo de cotizacién para determinar la base de céilculo de la

cuantia de las pensiones.

Pero la Ley 26/1985 fue considerada insuficiente por medios
empresariales y provocd un profundo rechazo por parte de los sindicatos,
dando lugar a que fuese convocada, por Comisiones Obreras, la primera

huelga general desde la restauracidn del sistema democratico en Espafia.

Tras la huelga general del 14 de diciembre de 1988, el Parlamento
adoptd diversas medidas para tratar de atender las reivindicaciones
sindicales, sin que de modo paralelo se establezcan las bases de un consenso
social entre partidos politicos, organizaciones empresariales y
organizaciones sindicales, tan necesario para afrontar la “empresa” de

reformar el Sistema de la Seguridad Social.

Finalmente, las altas tasas de crecimiento econdémico durante los afios
89 y 90 atenuaron la imagen de crisis que se cernia sobre la Seguridad
Social, pero la destruccién masiva de empleos y la evolucidn negativa de la
economia obligé a todos a un ejercicio de responsabilidad a fin de conseguir
que en Espafia hubiese un sistema viable de Seguridad Social, y a buscar las

lineas de reforma mediante €l mayor nivel de consenso posible.

La inestabilidad patente que comenzé a darse a partir de la crisis
iniciada en 1992 puso de manifiesto la insuficiencia de las ultimas reformas

parciales del Sistema Espafiol de la Seguridad Social.

I.a delicada situacion econdmica, y en especial la del empleo, provocod
que ¢l Pleno del Congreso de los Diputados aprobara el 15 de febrero de

1994 una Proposicién no de Ley (presentada por el Grupo Parlamentario
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Catalan), creando una ponencia en el seno de la Comision de Presupuestos,
con la finalidad de elaborar un Informe dedicado a analizar los problemas
estructurales del sistema y a indicar las principales reformas que deberian
acometerse en los préximos aflos, para garantizar la viabilidad del sistema
publico de pensiones y evitar un mayor déficit publico en el Presupuesto del

Estado.

Se pretendia asi algo mas que una reflexion sobre los problemas de la
financiacion de la Seguridad Social espafiola, agudizados por un contexto
recesivo y pleno de inestabilidad, de modo que se tomaran decisiones
estructurales y no coyunturales, que afectasen a aspectos fundamentales del

Sistema.

El 2 de marzo de 1994 se constituye en el seno de la Comisién de
Presupuestos la correspondiente Ponencia, integrada por todos los grupos

parlamentarios.

Se inicié entonces una serie de comparecencias de altos cargos y
expertos, que comenzé con la del Ministro de Trabajo® y concluyé con la del

Secretario General de la Seguridad Social’.

L.a Ponencia permaneci¢ estancada en su actividad un tiempo, si bien
fue relanzada mediante la convocatoria de una reunién de sus miembros en
Toledo, reunion que dio lugar al logro de un acuerdo, conocido como “Pacto
de Toledo”, si bien su nombre exacto es ¢l siguiente: “Proyecto de Informe
elaborado por la ponencia para el analisis de los problemas estructurales
del sistema de la Seguridad Social y de las principales reformas que

deberdn acometerse”.

?22 de marzo de 1994.
327 de septiembre de 1994.
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El resultado de los trabajos de la Ponencia dio lugar a quince

Recomendaciones, las cuales se trataran a continuacién.

Concluido ¢l acuerdo en Toledo, se preparé un Informe a modo de
preambulo del Pacto, cuyo contenido no habia sido previamente
consensuado, y diversos anexos estadisticos con cuadros relativos a la
evolucion de los recursos y los gastos, las afiliaciones, bases medias de
cotizacidn, tipos de cotizacion, aportacidn del Estado a la Seguridad Social,
ingresos y gastos por Regimenes, estructura de la poblacién espaiiola por

tramos de edad y en relacidon con la actividad econdmica.

Se abrié un periodo de observaciones y enmiendas a todos los Grupos
Parlamentarios y, después de una nueva reunion, el 6 de abril de 1995 ¢l

Congreso de los Diputados aprobé por unanimidad el Pacto de Toledo.

2. El Pacto de Toledo: preambulo y recomendaciones

2.1. Preambulo

El documento que recoge el Pacto de Toledo va precedido de un
preambulo en el que se describen las caracteristicas del Sistema de la
Seguridad Social espafiol, su financiaciéon, los gastos, un anéalisis
comparativo de ingresos y gastos, los factores que pueden incidir en su
futuro financiero y algunas consideraciones generales sobre posibles lineas

de actuacion.

Dicho preambulo, en realidad tuvo dos versiones, la segunda de las
cuales fue mucho mas ponderada en la descripcion de los hechos y en las

valoraciones.
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La primera versién resultaba llamativa, ya que, segin sus autores, el
Sistema de Seguridad Social (especialmente las pensiones) habria alcanzado
una situacion cercana a la perfeccién, gracias sobre todo a los cambios
introducidos por la Ley 26/1985, de Reforma de las Pensiones Publicas.
Existian, no obstante, al decir de los propios autores del preambulo, ciertos
riesgos que era conveniente conjurar pero partiendo siempre de la

consolidacién del modelo vigente.

Por el contrario, las descalificaciones referidas a etapas anteriores a
1982 lItegan a afirmar que el sistema anterior “propiciaba el fraude y el

despilfarro de recursos”.

El origen del Pacto de Toledo estd, no obstante, mucho mas cerca y
tiene causas bien conocidas: el creciente déficit de los 1ultimos afios
anteriores al Pacto, la recesidn econdémica, el desempleo, las elevadas
cotizaciones sobre las empresas que restaban competitividad en el comercio
internacional, la desfavorable evolucidén demografica (problema todavia mas
grave hoy en dia) y el llamado efecto sustitucion de pensiones antiguas

bajas por otras nuevas mucho mas altas.

Asi, se decia que la disminucién en un punto del tipo de cotizacion se
habia compensado con el sistema impositivo, si bien los calculos mas
sensatos muestran que el aumento del Impuesto sobre el Valor Aitadido
(IVA) en 1995 fue mas alla de la mera compensacion, constituyéndose en

una medida de recaudacién adicional.
Por ello, no resultaba adecuado afirmar que la reduccion del tipo de

cotizacion en semejantes condiciones hubiese favorecido “una mejora de la

competitividad empresarial”.

10
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Otros apartados dedicados a reprobar cualquier férmula de
capitalizacién en materia de pensiones y a mantener el modelo vigente de
reparto son igualmente sorprendentes y quedaron mas matizados en la

version definitiva del documento.

Podemos afirmar que séio desde un punto de vista extremista puede
decirse que no hay versiones intermedias entre el sistema puro de reparto y

el de pura capitalizacion.

La existencia de un sistema de proteccién social constituye una parte
esencial del modelo social europeo, pero es evidente que dicha proteccidn
social se alcanza mas eficazmente con una combinaciéon de esfuerzos
solidarios y del ahorro individual. Asi, el Libro Verde en materia de
pensiones privadas® preparado por la Comisién Europea destaca como
prioridad la complementariedad de lo publico y lo privado en el sistema de

.y . 45
proteccion social”.
2.2. Recomendaciones

Fueron quince las recomendaciones que desde el Parlamento se dirigen
al Gobierno a partir de un objetivo principal: “garantizar en el futuro un
sistema de pensiones justo, equilibrado y solidario, de acuerdo con los

principios contenidos en el articulo 41 de la Constitucién Espafiola”.

Las medidas a adoptar quieren garantizar la viabilidad de un sistema
publico de pensiones, pero no necesariamente, sino mas bien lo contrario, la
del sistema piblico segiun el modelo vigente entonces, cuya incapacidad

para hacer frente a los problemas en el futuro era reconocida por todos.

* “Supplementary Pensions in the Single Market: a Green Paper”, European Commission, 1997.

3 “Los planes y fondos de pensiones en el contexto europeo: la necesidad de una armonizacion”, Antonio
Guardiola Martinez, Cuadernos de la Fundacién MAPFRE Estudios, 2004,

11
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Primera: separacion y clarificacion de las fuentes de financiacion

Distingue entre las prestaciones de naturaleza contributiva y las no
contributivas. Las primeras se nutriran bésicamente de cotizaciones
sociales, mientras que las segundas, por su universalidad, se financiaran
exclusivamente con impuestos. En el primer caso estaran las pensiones, en
tanto que en el segundo figurarin la sanidad y los servicios sociales, entre

otras.

Se recomienda al Gobierno que culmine, en el menor plazo posible,
esta separacion de las fuentes de financiacién, de modo que las cotizaciones
sociales “deberan ser suficientes para la cobertura de prestaciones
contributivas™ y otro tanto se hard con las aportaciones del Presupuesto del

Estado para las no contributivas.

Igualmente, se considera conveniente que la fiscalidad general haga
frente a las bonificaciones en las cotizaciones de contratos dirigidos a
grupos con especial dificultad para encontrar empleo y para la financiacidon

de jubilaciones anticipadas o de sectores productivos.

No se excluye la posibilidad de contemplar la aplicacién de una
“contribucidon universal sobre todas las rentas”, es dectr, se examina si es
conveniente o no la aplicaciéon de un impuesto progresivo, lo cual parece ir
en contra de los criterios que se auspician en otros paises tendentes a la

reducciéon de cargas fiscales, como Suecia.

Segunda: constitucion de reservas

Esta recomendacion resultd un tanto sorprendente dentro de un sistema

de reparto, aunque fuese atenuado. Ahora bien, ya era un modelo conocido,

12
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pues se habia aplicado en otros paises del Espacio Econémico Europeo y,

ademas, no es comprensible un fondo de reservas que no sea capitalizado.

Dice el Pacto de Toledo que “el Sistema de Pensiones precisa de la
constitucion de reservas que atenien los efectos de los ciclos econémicos ...
por ello, en su caso, los excedentes que pudieran existir en los ejercicios
presupuestarios de los momentos de bonanza deberian ser utilizados para
constituir ... fondos de equilibrio que permitan actuar en los momentos

bajos del ciclo..”.

Si bien debe sefialarse que, pareccia logico entonces que antes de
constituir dichas reservas deberia procederse a la amortizacion de los
préstamos y anticipos del Estado que habia recibido la Seguridad Social en

los Gltimos tres afios previos al Pacto.

En el fondo, dicha referencia a reservas y fondos de equilibrio
constituia un tacito reconocimiento de que el modelo de reparto no era del

todo viable y requeria adaptar su formulacion a las necesidades.

Tercera: mejoras de las bases de cotizacion

Supuso propugnar la coincidencia con los salarios reales, lo que
implicaba un moderado incremento en costes, culminando asi un proceso
iniciado en los ultimos afios.

Cuarta: financiacion de los Regimenes Especiales

Responde al criterio razonable, si bien expresado timidamente, de
modificar en lo posible la situacién en ese momento bajo el criterio de que,

a igualdad de accidén protectora, debe ser también semejante la aportacién

contributiva.

13
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Quinta: mejora de los mecanismos de recaudacion y lucha contra la

economia irregular

Se aconseja proseguir los esfuerzos de mejora de los mecanismos de
recaudacion de las cotizaciones que hagan posible reducir la morosidad y
entiende que se debe incentivar ¢l trabajo regular y luchar de forma decidida
contra la economia sumergida, permitiendo que aflore el empleo oculto

existente en nuestra sociedad.

Sexta: simplificacion e integracion de Regimenes Especiales

Se ponen de manifiesto las disfunciones existentes entre los distintos
Regimenes Especiales que se apartan de los fines para los que fueron
creados. Por ello, desde la prevision legal existente entonces de unificacion
de la estructura del sistema, se recomienda que se continlie en este proceso
reduciendo de manera gradual el numero de los regimenes existentes y
logrando la plena homogeneizacion del sistema ptblico de pensiones, de
manera que a medio o largo plazo los trabajadores y empleados queden
encuadrados, bien en el régimen de trabajadores por cuenta ajena o bien en
el de trabajadores por cuenta propia, contemplando, no obstante, las
peculiaridades especificas y objetivas de los colectivos encuadrados en los
sectores maritimo-pesquero y de la mineria del carbon, asi como ios

trabajadores eventuales del campo.

Séptima: integracion de la gestion

Se pretende con ello reafirmar la eficacia gestora del sistema a través
de una mayor integraciéon organica de las funciones de afiliacion,

recaudacion y gestién de prestaciones que facilite nuevos avances en este

ambito.

14
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Octava: evolucion de las cotizaciones

Se utilizan los planteamientos del Libro Blanco de Delors®, relativos a
la reduccién de las cotizaciones sociales como elemento dinamizador del
empleo (con prioridad en los trabajos de baja cualificacién y en los sectores
mas intensivos en mano de obra), si bien se condiciona a que se mantenga el
equilibrio financiero del sistema contributivo y a que no comporte

dificultades adicionales al equilibrio de las cuentas publicas.

Dicha Recomendacion depende, a su vez, de cémo se consiga el
equilibrio financiero: disminuyendo pensiones, incrementando cotizaciones

o mediante féormulas mixtas.

Novena: sobre la equidad y el cardcter contributivo del sistema

Se propone el refuerzo de estos principios de manera que, sin perjuicio
del criterio de solidaridad y de forma gradual, a partir de 1996 las
prestaciones guarden una mayor proporcionalidad con el esfuerzo de
cotizacién realizado y se eviten situaciones de falta de equidad en el
reconocimiento de las mismas. Asi, es necesario el mantenimiento de un
tope maximo de prestacion en el sistema piblico de Seguridad Social en la

linea de mayor proporcionalidad con el esfuerzo contributivo.

Décima: edad de jubilacion

Propugna que ésta sea flexible y que esté dotada de los caracteres de

gradualidad y progresividad, de modo que, a partir de este planteamiento, se

gl Consejo Europeo de Copenhague de 1993, solicitd de la Comision la elaboracién de un Libro Blanco
sobre la estrategia del empleo a medio plazo. E] informe, conocido bajo el titulo de “Crecimiento,
competitividad, empleo. Retos y pistas para entrar en el siglo XXI", vio Ia luz en diciembre de 1993,
Cuatro aspectos significativos pueden resumir la logica de este informe: negacién del proteccionismo,
limitacién de la apertura de los presupuestos del Estado, negacion de la reduccidn de la jornada y el
reparto nacional del trabajo y negacion de 1a disminucién de los salarios y de la proteccion social.
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sefiala que el “acceso a la pensién de jubilacién no debe impedir una

presencia social activa del pensionista”.

En tal sentido, y sin perjuicio de mantener la edad de jubilacidn en los
65 afios, se considera muy aconsejable, por razones financieras y sociales,
facilitar la prolongacion voluntaria de la vida activa de quienes libremente

lo deseen.

Se considera asi la exoneracién total o parcial de cotizaciones, en
funciéon de la jornada laboral, en aquellos supuestos en que el trabajador
opte por permanecer en activo con suspensiéon proporcional del percibo de la
pension, al igual que los sistemas de jubilacién anticipada ligados a los

contratos de relevo.

Undécima: mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones

Debe garantizarse el mantenimiento del poder adquisitivo de las
pensiones mediante la revalorizacion automatica de las mismas, en funcioén
de la evolucidén del Indice de Precios al Consumo (IPC) y “a través de

férmulas estables de contenido similar a la aplicada en el presente afio”.
Duodécima: reforzamiento del principio de solidaridad

Reforzar el principio de solidaridad y de garantia de suficiencia, en la
medida en que la situacién financiera lo permita, adoptando medidas como
la elevacion de la edad maxima de permanencia en el percibo de las
pensiones de orfandad, o 1a mejora de las pensiones de viudedad en ¢l caso

de menores ingresos.
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Decimotercera: mejora de la gestion

Manifiesta la necesidad de adoptar medidas destinadas a mejorar la
gestion de las prestaciones por incapacidad temporal y por invalidez, con el
objetivo de frenar las causas de fraude dentro del sistema publico en el

acceso y permanencia de las prestaciones.

Decimocuarta: sistema complementario

Se sefiala que “el sistema publico de la Seguridad Social puede
complementarse, voluntariamente, por sistemas de ahorro y proteccién
social, tanto individuales y colectivos, externos a la Seguridad Social, que
tengan por objetivo exclusivo el mejorar el nivel de prestaciones que les

otorga la Seguridad Social Publica™.

Igualmente se recomienda abordar la ordenacidén de la previsién social
complementaria, potenciandola como elemento de consolidacién del modelo
de proteccién social configurado en el articulo 41 de la Constitucion, asi
como la actualizacién y mejora de los incentivos fiscales dirigidos a la
promociéon de dicho sistema complementario, con especial interés a los

sistemas colectivos.

Decimoquinta. andlisis y seguimiento de la evolucion del sistema

Ante los cambios constantes econdmicos y tecnoldgicos, las bases y
estimaciones sobre las que estan construidas las proyecciones de ingresos y
gastos por proteccion social pueden verse alteradas, por lo que resulta de
maximo interés que se utilicen instrumentos en el Parlamento y en el
Gobierno, que realicen un seguimiento y evaluaciéon periédica de la

evolucidn de las magnitudes que intervienen en el equilibrio financiero del
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sistema para operar con las intervenciones que fueran requeridas en

cualquier eventualidad.

18



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
ces suficiente el pacto politico?

CAPITULO 11

LAS REFORMAS LEGISLATIVAS DERIVADAS DEL PACTO DE
TOLEDO (1995-2003): EL ACUERDO DE ¢ DE ABRIL DE 2001

Los procesos de reforma legislativa iniciados tienen aun menor alcance que las
recomendaciones planteadas en el Pacto de Toledo, dade que, por diversas razones
{principalmente presupuestarias y financieras), exigen una adaptacién gradual de las

medidas concretas de mejora y adaptacion de la Seguridad Social a la realidad actual.

Conviene partir de un resumido examen de las mas destacadas modificaciones
legislativas efectuadas sobre el sistema de pensiones de nuestra Seguridad Social dentro

del proceso iniciado en 1995 para su modernizacion.

En dicho proceso destacan tres principales textos legislativos: la Ley 24/1997, de
15 de julio, de Consolidacién y Racionalizacién del Sistema de Seguridad Social; la Ley
18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria y la Ley 35/2002,
de 12 de junio, de medidas para el establecimiento de un sistema de jubilacion gradual y
flexible. También se hara referencia, en el ambito del didlogo social, el “Acuerdo para
la mejora y el desarrollo del sistema de proteccion social de 20017 de 9 de abril de

2001.
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1. La Ley 24/1997, de 15 de julio, de Consolidacién y Racionalizacion del

Sistema de Seguridad Social

1.1. Imtroduccion

Este texto legal es el resultado del proceso de didlogo con las principales
organizaciones sociales que culmind en el Acuerdo Social para la consolidacion y
racionalizacion del Sistema de Seguridad Social, de 9 de octubre de 1996, suscrito entre
el Gobierno y las Organizaciones Sindicales de Comisiones Obreras y Union General de

Trabajadores.

En dicho acuerdo se perfilaba una parte de las medidas que deberian trasladarse al
ordenamiento juridico para dar cumplimiento a las recomendaciones del Pacto de

Toledo’.

Si bien, en la exposicion de motivos de la presente Ley se aclara que “queda
pendiente, sin embargo, la articulacién de parte de las recomendaciones contenidas en el
denominado Pacto de Toledo y que no son objeto de tratamiento en la presente Ley,
tales como las relativas a la integracion de la gestion (Recomendacién n® 7) y a la
mejora de la gestion (Recomendacion n® 13) entre otras, asi como las reformas que la
regulacion de algunas prestaciones como las de muerte y supervivencia requieren, las
cuales deberan abordarse, dentro de las posibilidades financieras del sistema, a la mayor
brevedad posible, y teniendo en cuenta la configuracion constitucional y estatutaria de

ia Seguridad Social™.

7 El Acuerdo de 1996 abre un proceso de didlogo con las Organizaciones Sociales que ird seguido de
otros acuerdos, como el Acuerdo sobre Trabajo a Tiempo Parcial y Fomento de su Estabilidad de 13 de
noviembre de 1998, suscrito por el Gobiemno y las Organizaciones Sindicales (Comisiones Obreras y
Union General de Trabajadores), ¢l cual tuvo como objetivo facilitar a los trabajadores a tiempo parcial
un acceso efectivo a las prestaciones, mantener el principio de contributividad y adecuar el principic de
proporcionalidad a las peculiaridades de este colectivo, mediante la equiparacion del trabajo a tiempo
parcial con el trabajo a tiempo completo a efectos del célculo de las prestaciones.

La plasmacion normativa de este Acuerdo se efectud a través del Real Decreto-Ley 15/1998, de 27 de

noviembre, de Medidas Urgentes para la Mejora del Mercado de Trabajo en relacion con el trabajo a
tiempo parcial y el fomento de su estabilidad.
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En igual sentido se expresa la Ley con respecto a las prestaciones sociales
sanitarias, que deberan ser objeto de acuerdos sociales sustentados en compromisos y
criterios semejantes a los que han servido para la elaboracidn de la misma, y que seran
impulsados desde la Comision Permanente creada en 1996, cuyo objetivo es el analisis

y seguimiento de la evolucién del sistema de la Seguridad Social.

1.2. Principios inspiradores y medidas de la Ley de Consolidacion

Los principios que inspiran a la Ley de Consolidacion y que estin en la base de las
reformas realizadas son los de contributividad, equidad y solidaridad, que han sido

armonizados con el imprescindible equilibrio financiero del sistema.

Las medidas son:

1*. Separacién financiera de la Seguridad Social.

2*. La constitucion de reservas para acercar el sistema financiero al de
capitalizacion.

3* El establecimiento de un unico tope de cotizacidén para todas las
categorias profesionales, segun lo previsto en la LGSS.

4* Introduccioén de mayores elementos de contribucién y proporcionalidad
en el acceso y determinacion de la cuantia de las pensiones de jubilacién, esto es,
el refuerzo del principio de contributividad en las pensiones de jubilacién (que,
ademas, constituyen el grueso de las pensiones publicas). Se propone
igualmente, la elaboracién de una lista de enfermedades profesionales semejante
a la que se establecio en el sistema de los seguros sociales, asi como 1a reduccion
del grado de compatibilidad de las pensiones de incapacidad temporal con el
trabajo.

5*. Mejora de la duracién de la pension de orfandad ampliando los limites
de edad para ser beneficiario de las mismas, permitiendo la continuacién de su

formacién académica o profesional hasta los 21 o 23 afios.
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6°. Mejora de las cuantias de las pensiones minimas en su cuantia inferior
de viudedad para beneficianios mayores de 60 afios con cargas familiares y
medios insuficientes.

7°. Establecimiento de la revalorizacion automatica de las pensiones, tal y
como se preve en la LGSS.

8" La prevision de desarrollo legal del tope de cobertura de las pensiones
como forma de introducir en nuestro sistema publico elementos de seguridad

juridica y financiera.

En este orden de cuestiones, la Ley de Consolidacidén y Racionalizacidén del
Sistema de Seguridad Social avanzé por el camino de la separacion y clarificacion de
las fuentes de financiacidn, 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 Seguridad Social®,

Fue también en esta Ley donde, con intencion de desarrollar la contributividad del
sistema, se amplio el periodo de determinacion de la base reguladora de la pension de
jubilacién, situandolo en los ultimos quince afios de cotizacidn, en vez de los ocho afios

vigentes hasta ese momento’.

Por otro lado, esta ley establecid el régimen de revalorizacidn anual automatica de

las pensiones en funcién del indice de precios al consumeo'®.

® Conviene hacer notar que la primera recomendacién del Pacto de Toledo de 1995 establecia que: “La
financiacion de las prestaciones de naturaleza contributiva dependerd basicamente de las cotizaciones
sociales y la financiacion de las prestaciones no contributivas y universales (sanidad y servicios sociales,
entre otras) exclusivamente de la imposicion general”.

® Dicha ampliacién se ha efectuado de una manera gradual, finalizando el 1 de enero de 2002. Asimismo,
esta medida se acompaiiaba de la exigencia de dos afios de cotizacién dentro de los ltimos quince afios
para seguir incluido en el sistema.

'® En este sentido el articulo 48 de la Ley General de la Seguridad Social (R.D.Leg. 1/1994, de 20 de
junio), establece que:
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No obstante lo anterior, ha de mencionarse el Acuerdo sobre Revalorizacién de las
Pensiones Minimas del Sistema de Seguridad Social para el afio 2000, de 16 de
septiembre de 1999, suscrito entre el Gobierno y las Organizaciones Sindicales
Comisiones Obreras y Unidn General de Trabajadores. Dicho Acuerdo tuvo por objeto
proponer al Gobiermno y a los Partidos Politicos integrantes del Pacto de Toledo la
revalorizacién del sistema de Seguridad Social, contributivas o no contributivas, para el
afio 2000; revalonzacion que se efectud por encima del IPC previsio, de forma que el
incremento acordado hacia realidad el deseo expresado por los agentes sociales de que
el crecimiento de la proteccidn social forme parte de las prioridades de gasto en los

momentos de bonanza econdémica, conciliando el principio de sostenibilidad futura del
sistema con los principios de solidaridad y contributividad, con especial atencion a los

segmentos de la poblacion con una menor cuantia relativa de prestaciones.

Otra de las aportaciones de esta ley reside en la creacién de un fondo de reserva
con cargo a los excedentes de cotizaciones sociales que, en su caso, resulten de la

Hiquidacion de los Presupuestos Generales del Estado.

Conviene indicar en este punto que la recomendacién segunda del Pacto de Toledo
de 1995 se referia ya “a la constitucion de reservas que atentien los efectos de los ciclos
econdmicos”, afiadiendo que “los excedentes que pudieran existir en los ejercicios

presupuestarios de los momentos de bonanza deberian ser utilizados para constituir, con

“Apartade 1. Las pensiones de la Seguridad Social en su modalidad contributiva, incluido el importe de la
pensién minima, seran revalorizadas al comienzo de cada afio, en funcion del correspondiente indice de
precios al consumo previsto para dicho afio.

Apartado 2. Si el indice de precios al consumo acumulado, correspondiente al periode comprendido entre
noviembre del ejercicio anterior y noviembre del ejercicio econdémico a que se refiere la revalorizacién,
fuese superior al indice previsto, v en funcidn del cual se calculd dicha revalorizacion, se procedera a la
correspondiente actualizacién de acuerdo con lo que establezca la respectiva Ley de Presupuestos
Generales del Estado. A tales efectos, a los pensionistas cuyas pensiones hubiesen side objeto de
revalorizacion en el ejercicio anterior, se les abonara la diferencia en un pago Unico, antes del 1 de abril
del ejercicio posterior.

Apartado 3. Si el indice de precios al consumo previsto para un ejercicio, y en funcidn del cual se practico
la revalorizacion resultase superior al realmente producido en el periodo de cdlculo descrito en el apartado
anterior, las diferencias existentes serdn absorbidas en la revalorizacion que corresponda aplicar en el
siguiente ciclo economice.”
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titulos piblicos adquiridos en mercados oficiales, fondos de equilibrio que permitan

actuar en los momentos bajos del ciclo, sin acudir a incrementos de las cotizaciones”.

Dentro del marco disefiado por esta recomendacion, el articulo 91.1 de la Ley

General de la Seguridad Social (R.D.Leg. 1/1994, de 20 de junio) establece que:

“Con cargo a los excedentes de cotizaciones sociales que puedan resultar de la
liquidacion de los Presupuestos de la Seguridad Social, de cada ejercicio econdémico, se
dotard el correspondiente Fondo de Reserva, con la finalidad de atender a las

necesidades futuras del sistema.

El Gobierno, a propuesta conjunta de los Ministros de Trabajo y Asuntos Sociales
y de Economia y Hacienda, determinara la materializacion financiera de dichas

reservas’ .

Con la anterior regulacion se asumia una tarea de previsiéon ante futuras
insuficiencias financieras del sistema, para hacer frente a las mismas sin necesidad de

acudir a formulas de endeudamiento.

Esta linea de actuacion viene reforzada por el articulo 17 de la Ley 18/2001, de 12
de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria (que se comentara en el siguiente
apartado), que en su apartado 2 establece que: “En el supuesto de que la liquidacién

presupuestaria se sitlle en una posicioén de superavit, éste se aplicara del siguiente modo:
a) En la Administracion General del Estado se reducira su endeudamiento neto.
b) En el sistema de la Seguridad Social se aplicard prioritariamente al Fondo de

Reserva de la Seguridad Social con la finalidad de atender a las necesidades futuras del

sistema”.
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1.3. Otras innovaciones de la Ley de Consolidacion

Son mas las innovaciones introducidas por esta Ley, tales como las relativas a la
invalidez o a la incapacidad permanente (el sistema de calificacién, la vinculacion de
los grados al nuevo sistema, la fijacion de un limite de edad en el reconocimiento de la
incapacidad, la transformacién en pensiones de jubilacién y el cambio de nomenclatura
de la contingencia), a la jubilacion (flexibilizacién de los requisitos de acceso al
derecho, busqueda de una mayor proporcionalidad entre pension y esfuerzo contributivo
e incentivacion para la prolongacién voluntaria de la vida activa) y a la proteccidn por
muerte y supervivencia (ampliacién temporal de la pension de orfandad y garantia de un

minimo de pensioén a las de viudedad, para beneficiarios menores de 60 afios).

2. La Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria

En la propia Ley General de Estabilidad Presupuestaria es de gran relevancia la
regulacion que se establece para las medidas de reduccién o bonificacidn en las
cotizaciones a la Seguridad Social (en muchas ocasiones utilizadas como instrumento de
mejora de los indices de oferta de empleo) al establecer que todo déficit, previsto o no
previsto, que venga determinado por la aplicacidn de medidas de esta naturaleza sera
repuesto con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, con arreglo en lo previsto

en los articulos 14 y 17 de dicha Ley.

El articulo 17.1 de la Ley 18/2001, establece que: “en el supuesto de que la
liquidacidn presupuestaria de los sujetos enumerados a y b del articulo 2.1 de esta Ley
presenten una situacion de déficit, el Gobierno remitira a las Cortes Generales un plan
econémico-financiero de correccidn que se ajustara a lo dispuesto en el articulo 14 de

esta Ley”.
El articulo 2 de dicha Ley considera incluido en el sector publico (a efectos de

estabilidad presupuestaria) a “las entidades que integran €l sistema de la Seguridad

Social”, y el articulo 14 dispone que:
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“1. Cuando de manera excepcional se presenten en los presupuestos de los sujetos
comprendidos en las letras a) y b) del articulo 2.1 de esta Ley en posicion de déficit, el
Gobierno remitira a las Cortes Generales un plan econdmico-financiero de correccidon
del desequilibrio, que contendra la definicion de las politicas de ingresos y gastos que
sea preciso aplicar para corregir dicha situacion en los tres gjercicios presupuestarios

siguientes.

2. Cuando concurran situaciones econémico-administrativas no previstas en el
momento de la aprobacion del plan econdmico-financiero, el Gobierno podra remitir a

las Cortes Generales un plan rectificativo del plan inicial.

3. El plan econdmico-financiero de correccion del desequilibrio y, en su caso, el
plan rectificativo del plan inicial a que se refieren los apartados anteriores de este

articulo se tramitaran con arreglo en lo dispuesto en el articulo 8.2 de esta Ley™.

El articulo 8.2 de dicha Ley prescribe, a su vez, que:

“El acuerdo del Gobierno en el que se contenga el objetivo de estabilidad
presupuestaria se remitira a las Cortes Generales acompafiado del cuadro
macroecondémico de horizonte plurianual contenido en el programa de estabilidad
elaborado conforme a lo dispuesto en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, en el que
se situari la elaboracidn de los presupuestos de todos los sujetos que integran el sector
publico estatal. En forma sucesiva, y tras el correspondiente debate en Pleno, el
Congreso de los Diputados y el Senado se pronunciardn aprobando o rechazando el
objetivo de estabilidad propuesto por el Gobierno. En el supuesto de que el objetivo de
estabilidad fuese aprobado por el Congreso de los Diputados y por el Senado, la
elaboracién del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado habra de
acomodarse a ese objetivo. Si, por el contrario, fuese rechazado, el Gobiemo, en el
plazo maximo de un mes, remitira un nuevo acuerdo que se sometera al mismo

procedimiento”.
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3. La Ley 35/2002, de 12 de junio, de medidas para el establecimiento de un

sistema de jubilacion gradual y flexible

Esta Ley traslada al ambito normativo el contenido de la Recomendacion Décima
de] Pacto de 1995 al establecer la regulacion de la jubilacion parcial, compatibilizando
la percepcién de una pension de jubilacién a cargo de la Seguridad Social con la
realizacién de prestaciones laborales''. En linea con lo anterior, el fomento de la
actividad laboral mas alla de los sesenta y cinco afios de edad se acompafia haciendo
posible que el porcentaje aplicable a la base reguladora pueda superar el cien por cien,
respecto de aquellos trabajadores que permanezcan en activo mas alla de los sesenta y

cinco afios de edad y acrediten un minimo de treinta y cinco afios de cotizacién.

En otro orden de cuestiones conviene, no obstante, precisar que las leyes
mencionadas se han configurado como un paso legislativo mas de aquellos que
sucesivamente han de darse en el camino de la modernizacién del sistema de pensiones;
asi se desprende de la Exposicion de Motivos de la Ley 24/1997, de 15 de julio, de
Consolidacion y Racionalizacion del Sisterna de Seguridad Social, en la que se sefiala
que: “Queda pendiente, sin embargo, la articulacion de parte de las recomendaciones
contenidas en el denominado «Pacto de Toledo» y que no son objeto de tratamiento en
la presente ley, tales como las relativas a la «Integracion de la gestion» (Recomendacion
Séptima y a la «Mejora de la gestion» (Recomendacién Decimotercera) entre otras, asi
como las reformas que la regulacion de algunas prestaciones como las de muerte y

supervivencia requieren, las cuales deberdn abordarse, dentro de las posibilidades

' La recomendacién Décima establece que:

“La edad de jubilacién debe ser flexible y dotada de los caracteres de gradualidad y
progresividad. De igual modo, ¢l acceso a la pensién de jubilacién no debe impedir una presencia social
activa del pensionista. En tal sentido y sin perjuicio de mantener la edad ordinaria de jubilacidn en los 65
afios, resultaria muy aconsejable, en términos financieros y sociales, facilitar la prolongacion veluntaria
de la vida activa de quienes libremente Io deseen.

A tal efecto, cabe regular la exoneracion total o parcial, en funcion de la jornada, de la
obligacidn de cotizar en aquellos supuestos en que el trabajador opte por permanecer en activo con
suspension proporcional del percibo de la pensién. De igual modo, se mantendrdn los sistemas de
jubilacién anticipada ligados a los contratos de relevo y de sustitucion ya previstos en la legislacién
vigente”.
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financieras del sistema, a la mayor brevedad posible, y teniendo en cuenta la

configuracién constitucional y estatutaria de la Seguridad Social...”.

Por otro lado, el &mbito del didlogo social quedaria incompleto sin una referencia
al Acuerdo para la Mejora y el Desarrollo del Sistema de Proteccion Social, de 9 de
abril de 2001 (suscrito por el Gobierno, Comisiones Obreras, Confederacion Espafiola
de la Pequefia y Mediana Empresa y Confederacion Espafiola de Organizaciones

Empresariales), ¢l cual analizaremos a continuacion.

4. Acuerdo para la mejora y el desarrollo del sistema de proteccion social de
2001"

4.1. Objetivos del Acuerdo

Dicho Acuerdo tuvo por objetivo continuar la tarea de consolidacion y bisqueda
de la viabilidad presente y futura del sistema publico de pensiones, mediante la

racionalizacion del gasto.

Asi, se continda la practica de 1a concertacion social en el ambito de 1a Seguridad
Social, especialmente desde la dindmica creada por el Pacto de Toledo, anunciandose
como instrumento acorde con “el objetivo mas amplio de mejora de los mecanismos de
proteccion social, en un marco de crecimiento econémico y de mejora del mercado de
trabajo'?, incrementando la empleabilidad de los trabajadores, en especial en los casos
en que se encuentran con mayores dificultades para la insercion laboral y 1a dignidad de

los acuerdos™'4.

' Suscrito por la Confederacién de Comisiones Obreras, la Confederacién Espafiola de Organizaciones
Empresariales, la Confederacion Espariola de la Pequeiia y Mediana Empresa y el Gobierno el 9 de abril
de 2001.

" E1 Acuerdo de 2001 coincide con la aprobacién de la Ley 12/2001, de medidas urgentes de reforma del
mercado de trabajo para el incremento del empleo y la mejora de su calidad.

" Publicado por el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales. Secretaria de Estado de la Seguridad Social,
2001, p.3.
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El Acuerdo, con vigencia hasta el afio 2003 (sin perjuicio de los limites temporales
fijados para cuestiones especificas), sienta los principios de la reforma de la Seguridad
Social, en linea de los establecidos en el acuerdo de 1996 y plasmados en las reformas
ya acometidas durante el afio 1997'°, que se dirigen al objetivo principal de
consolidacion del sistema de la Seguridad Social, y, segun se afirma en la presentacion
del Acuerdo, con los adoptados en los paises de nuestro entorno politico, econémico y

geogréafico.
4.2. Principios del Acuerdo
Los principios de la reforma que inicia el Acuerdo son los siguientes:

1°. Separacidn de las fuentes de financiacidn del sistema de proteccion social.

2°. Aplicacion de excedentes.

3°. Constitucion de un fondo de reserva.

4°. Jubilacion flexible.

5°, Contributividad y equidad del sistema.

6°. Mejora de las prestaciones del sistema.

7°. Convergencia de regimenes especiales.

8°. Dependencia.

9°. Agencia de la Seguridad Social.

10°. Lucha contra el fraude.

11°. Responsabilidad en el cumplimiento de las obligaciones en materia de
Seguridad Social.

12°. Reducciones y bonificaciones en las cotizaciones.

13°. Prevision social complementaria.

14°. Comision de seguimiento del Acuerdo.

15°, Duracion del Acuerdo.

' Ley 24/1997, de 15 de julio, de Consolidacién y Racionalizacién del Sistema de Seguridad Social.
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A continuacién se comenta cada uno de dichos principios'®.

Principio 1° Separacion de las fuentes de financiacion del sistema de proteccion

social

Planteado por la primera recomendaciéon del Pacto de Toledo, se establece el
compromiso de culminar el proceso de separacién de los recursos para la financiacion
de la accidn protectora de la Seguridad Social, a través de las modificaciones precisas
en la legislacion'” para la ubicacion definitiva de los complementos a minimos de las
pensiones. Para cllo, se determina expresamente que se fijaran sucesivas aportaciones
del Estado en las Leyes de Presupuestos, hasta la financiacion total de tales
complementos con cargo a las aportaciones del Estado, lo que se llevara a efecto en un

plazo que no superaré los doce afios.

Este punto se cumplird por primera vez en los Presupuestos Generales del Estado

del afio 2002'%.
Principio 2°. Aplicacion de excedentes

Las partes firmantes del Acuwerdo consideraron que seria un elemento util de
garantia para la consolidacion del Sistema de la Seguridad Social que el Gobierno,
previa consulta con las Organizaciones sociales, de acuerdo con las posibilidades
econdmicas de cada momento y con la situacidn econdmica prevista, dedicase
prioritariamente 2 la dotacién del Fondo de Reserva los excedentes en cotizaciones

sociales provenientes de las liquidaciones presupuestarias.

" Sobre la valoracién de los principios del Acuerdo Social de 2001, véase MONTALVO CORREA,
Jaime, “Los acuerdos sociales celebrados en el marco de las Recomendaciones del Pacto de Toledo™, en
“El Sistema de pensiones en Espafia. Conformacién, consolidacidén y adaptabilidad a los cambios”. 25
afios de contribucién del INSS al Estado de Bienestar: 1978-2003. Instituto Nacional de la Seguridad
Social. Madrid. 2003.

'7 Articulo 86.2° y Disposicion Adicional 14* del TRLGSS).

®la Ley 23/2001, de 29 de diciembre, de los Presupuestos Generales del Estado del afio 2002, establece
una dotacién del Estado de 306 millones de euros (aproximadamente 51.000 millones de pesetas) para
financiar los complementos a minimos de las pensiones, al tiempo que contempla la financiacién en su
totalidad, por parte del Estado, de los servicios sociales y sanitarios no contributivos del Instituto Social
de la Marina, por importe de 121,6 millones de euros.

30



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
¢Jes suficiente el pacto politico?

Dicha dotacién se establece en paralelo al destino de excedentes a la mejora de

las prestaciones y a la reduccion de las cotizaciones sociales.

Principio 3°. Constitucion de un fondo de reserva

Dicho fondo ya estaba constituido desde 1996, v a este se destina una cuantia
equiparable a una mensualidad ordinaria del pago total por prestaciones periddicas que
realiza la Tesoreria General de la Seguridad Social, con la adicion del prorrateo de dos

pagas extraordinarias'.

A su vez, se pretende incrementar dicha cuantia hasta un importe de

6.010.121,04 de euros, asumiendo las dificultades financieras que ello pueda suponer.

Asi, establece el Acuerdo que “el Gobierno, en el plazo maximo de un afio y
previa consulta con la Comisién de Seguimiento ... dictara las normas precisas que
regulen los mecanismos de inversién del Fondo de Reserva, instrumentos de control y
rendicién de resultados, asi como los supuestos de realizacidn del referido Fondo de
Reserva, que deberan limitarse a situaciones estructurales de déficit financiero del

Sistema de la Seguridad Social en el nivel contributivo de las prestaciones del mismo™.

Principio 4°. Jubilacion flexible

A. Planteamiento

La jubilacion, que se pretende que esté dotada de las caracteristicas de
flexibilidad y gradualidad, es uno de los principales temas del Acuerdo, en el que se
compromete la modificacion de la regulacion de la pensidn, con el fin de incentivar la
prolongacion de la vida activa de los trabajadores, abordandose también la reforma de

las condiciones de acceso a la jubilacion anticipada.

'* El Consejo de Ministros de 11 de febrero de 2005 aprobo una dotacién al Fondo de Reserva de las
pensiones por importe de 3.500 millones de euros. A 31 de diciembre de 2004 la cuantia total del Fondo
era de 19.330 millones de euros.
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Esta linea venia ya contemplada por ¢l Pacto de Toledo (Recomendacién n° 1),
en cuya virtud la Disposicion Adicional 26* de la Ley General de la Seguridad Social,
en su redaccion dada por la Ley 24/1997, faculté al Gobierno para “oforgar
desgravaciones, o deducciones de cotizaciones sociales, en aquellos supuestos en que el
trabajador opta por permanecer en activo, una vez alcanzada la edad de 65 arios, con
suspension proporcional al percibo de la pension”, afiadiendo que, “la regularizacion
de los mismos se hara previa consulta a las organizaciones sindicales y asociaciones

empresariales mds representativas”.

B. Medidas de reforma propuestas por el Acuerdo

El Acuerdo de 2001 va mas alii de lo antes indicado y concreta Jas medidas de
reforma que, para lograr una mayor permanencia en la actividad, tendrian que
introducirse en la legislacion laboral y de Seguridad Social. Asi, y de acuerdo con las
medidas que impuestas en los paises de nuestro entorno y al ritmo de la evolucion
demogréfica y de nuestro sistema de pensiones, las partes firmantes creyeron necesario
el establecimiento de medidas de jubilacion flexible y gradual, que deberian incidir,
necesariamente, en otros aspectos directamente relacionados con la salida del mercado
de trabajo de los trabajadores de edad avanzada, tales como las situaciones de
incapacidad permanente, la extincién del contrato de trabajo articulada mediante

expediente de regulacion de empleo, etc.

Mas concretamente, ¢l Acuerdo establece lo siguiente:

Primero. Se mantiene en 65 afios, la edad minima general de acceso a la pensién

de jubilacién en el Sistema de la Seguridad Social.

El Gobiemo se compromete a presentar un estudio sobre la edad de jubilacion,

que recoja las experiencias del derecho comparado en esta materia.
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Segundo. En el objetivo de lograr una mayor permanencia en la actividad, el
Gobiemo se compromete a introducir las modificaciones legales necesarias que

permitan la adopcidn de las siguientes medidas:

a) La modificacion de la regulacion de la jubilacién parcial, de manera que se
haga posible la comi)atibilidad entre el percibo de una pension de jubilacion y el
desarrollo de actividades laborales desde el momento en el gue se comience a

percibir una pension de jubilacion a cargo del Sistema de Seguridad Social.

b) La exoneracion del pago de cotizaciones sociales, por contingencias comunes
de los trabajadores de 65 6 mas afios, en los términos previstos en el apartado

XII del Acuerdo.

¢) La aplicacién de las medida anterior obliga, a su vez, a introducir en la

legislacion de la Seguridad Social otras modificaciones, como:

e La posibilidad de acceder a las pensiones de incapacidad permanente,
aunque el trabajador tenga 65 0 mas afios y reuna las condiciones de acceso a la
pensidén de jubilacién, cuando la causa originaria de la incapacidad derive de un

accidente de trabajo o de una enfermedad profesional.

» Se modificara la regulacidn del subsidio por desempleo para mayores de
52 afios de forma que éste ya no se extinguira por el hecho de que el beneficiario
alcance la edad a la que pueda tener derecho a una jubilacién en su modalidad

contributiva.

e A efectos del calculo de la pensidn de jubilacidn, que corresponde al
trabajador, la base de cotizacion a partir de los 65 afios no podra verse
incrementada, respecto a la vigente en el ejercicio anterior, en un porcentaje

superior al indice de precios al consumo mas dos puntos porcentuales.
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d) Las medidas sefialadas en las letras b) y c) anteriores son aplicables a los
trabajadores incluidos en cualquiera de los Regimenes del Sistema de la Seguridad

Social con la excepeidn del parrafo segundo de la letra c.

€) Se estudiara el desarrollo de medidas que permitan que el porcentaje aplicable a
la base reguladora de la pension de jubilacién pueda superar el 100%, respecto de
aquellos trabajadores que permanezcan en activo mas alla de los 65 afios de edad y 35

afios de cotizacidn.

Tercero. Se modifican las condiciones de acceso a la jubilacién anticipada, del

modo siguiente:

a)} Se mantiene con su regulacion actual el acceso, por aplicacién del derecho

transitorio, a la jubilacion a partir de los 60 afios.

b) A su vez, podran acceder a la jubilacion anticipada, a partir de los 61 afios, los
trabajadores afiliados a la Seguridad Social con posterioridad al 1 de enero de 1967,

siempre que reunan los siguientes requisitos:

e Estar incluidos en el campo de aplicacién del Régimen General o de
alguno de los Regimenes Especiales que contemplan, actualmente el derecho de

la jubilacidn anticipada.

o Acreditar un periodo minimo de cotizacién efectivo de 30 afios, sin que,

a tales efectos, se tenga en cuenta la parte proporcional de pagas extraordinarias.

e Que el cese en el trabajo no se haya originado por causa imputable al
trabajador. En el caso de despidos colectivos, se requerird que se trata de
trabajadores pertenecientes a empresas sujetas a expedientes de regulacion de

empleo.
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* En el supuesto de extincion de contratos de trabajo derivados de un
expediente de regulacion de empleo, promovidos por empresas que no se
encuentren incursas en un procedimiento concursal, aquél debera llevar como
anexo un acuerdo en cuyas clausulas se obliguen a financiar un convenio especial
con la Tesoreria General y hasta la edad de 65 afios, y cuyo coste debera ser
soportado, salvo pacto en contrario, por empresario y trabajadores en la misma
proporcidn en que se cotiza por contingencias comunes en €l Régimen General de

la Seguridad Social.

e Asimismo serd necesario que el trabajador se encuentre inscrito en las
oficinas del Instituto Nacional de Empleo como demandante de empleo durante un

plazo de, al menos, seis meses a la fecha de solicitud de la jubilacion anticipada.

c) El coeficiente reductor aplicable a la pensién de jubilacién cuando se acceda a
la misma a una edad inferior a los 65 afios, en cualquiera de los supuestos sefialados en

las letras a) y b) anteriores, sera el siguiente:

Aiios de cotizacion % por cada aiio que
efectiva acreditados Jalte
para los 65 afios

40 o mas 6
38-39 6,5
35-37 7
31-34 7’5

30 6 menos 8

Fuente: Acuerdo Social para la mejora y el desarrollo del sistema

de proteccidn social.
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Ademis el Acuerdo incluye la necesidad de estudiar la actual situacion de aquellos
pensionistas que ya hayan accedido a una pensién de jubilacién anticipada, en orden a
permitir la mejora de la pension de jubilacidn que vienen percibiendo, todo ello de

acuerdo con las posibilidades financieras del Sistema.

Principio 5°. Contributividad y equidad del sistema

En el marco de las orientaciones de la Recomendacién 9* del Pacto de Toledo™ las
partes firmantes estimaron necesario profundizar en los criterios de contributividad,
para lograr una mayor proporcionalidad entre el esfuerzo de cotizacidn y el nivel de
prestacion alcanzado, y asi conseguir una mayor equidad en las pensiones y dar una
mayor estabilidad al Sistema, todo ello sin perjuicio del reforzamiento de la

solidaridad.

Dicho principio de solidaridad se manifiesta en la aplicacion de ciertas medidas de
indole asistencial, como el incremento de las cuantias de las pensiones de viudedad, el
mantenimiento de derechos en supuestos de nuevo matrimonio para casos de necesidad,

el incremento de la edad en las pensiones de orfandad®’, etc.

Asi, el Acuerdo establece que “en este marco, y manteniendo el actual método de
actualizacion de las bases de cotizacidn, se revisara el sistema de célculo de la base
reguladora, de manera que se tenga en cuenta, de forma progresiva, el esfuerzo
realizado por el trabajador a lo largo de su vida laboral. En este sentido, debera
estudiarse en profundidad el efecto que en las prestaciones han producido las medidas
adoptadas en 1996, y ello con el objetivo de reforzar el cardcter contributivo y la

equidad del Sistema en el célculo de aquélias”.

*® Teniendo en cuenta, a su vez, los principios que inspiraron el apartado j) del Acuerdo Social de 1996.
*! Aplicados por el RD 1465/2201, de 27 de diciembre, de modificacién parcial del régimen Jjuridico de
las prestaciones de muerte u supervivencia.
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Se comprometen, a su vez, a tomar las medidas oportunas en el afio 2003, una vez
finalizado el periodo transitorio de ampliacion del cilculo de la base reguladora hasta 15

aflos, para que se adopte la forma mas idonea para €] calculo de las prestaciones.

A la vez que se refuerza el principio de solidaridad, se pretende reforzar el reparto
y se atiende al marco constitucional de las férmulas complementarias fuera del sistema

de la Seguridad Social.

Principio 6°. Mejora de las prestaciones del sistema

Se afirma la consecucion, gracias al Acuerdo de 1996, de un refuerzo del principio
de solidaridad, plasmado en la mejora de ciertas prestaciones del sistema, como es el

caso de las prestaciones por muerte y supervivencia; asi, el Acuerdo de 2001 establece:

“Convencidas ambas partes de la necesidad de profundizar en la aplicacién de la
solidaridad, con especial incidencia en aquellas situaciones de mayor necesidad o de

cuantia de pensién mas reducida, acuerdan las siguientes medidas:

1.- Pensidn de viudedad.

Se introducirdn, respecto de la pension de viudedad, las siguientes

modificaciones:

a) Mejora, con caracter general y de forma progresiva, del porcentaje aplicable a la
correspondiente base reguladora, a efecto del calculo de la pension de viudedad. Este

porcentaje pasara de forma gradual del 45 % al 52 %.
b) En el supuesto de pensionistas de viudedad con cargas familiares, y que la

pension de viudedad constituya la principal fuente de rentas, el porcentaje aplicable a la

correspondiente base reguladora quedard fijado gradualmente en el 70%. A tales
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efectos, el concepto de cargas familiares sera el aplicable en las pensiones minimas de

viudedad para beneficiarios con menos de 60 afios y cargas familiares.

¢} Se aprobara un nuevo marco de compatibilidades de la pensién de viudedad,
permitiendo el mantenimiento en el percibo de esta pension, aunque el pensionista
contraiga nuevas nupcias, en los supuestos en que concurran simultaneamente las

siguientes circunstancias:

¢ Que se trate de personas mayores o incapacitadas.
e Que la pension de viudedad constituya la principal fuente de ingresos de!l
pensionista.

s Que se trate de personas con menores niveles de renta.
2.- Pension de orfandad.
Se incrementara el limite de edad para la percepcion de la pension de orfandad, en
los supuestos de que el huérfano no trabaje o cuando, haciéndolo, los ingresos

percibidos no superen ¢l 75% del salario minimo interprofesional, de la forma siguiente:

¢ Con caracter general: 22 afios.

¢ En los supuestos de orfandad absoluta: 24 afios.

3.- Pensiones minimas.

Se incrementara la cuantia de las pensiones minimas siguientes:

* Pensiones minimas de jubilacion con beneficiarios de menos de 65 afios.
¢ Pensiones minimas de viudedad para beneficiarios con menos de 65 afios.

¢ Pensiones no concurrentes del extinguido Seguro Obligatorio de Vejez e
Invalidez (SOVI)”.
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El incremento de las cuantias de las pensiones de viudedad, el aumento de la edad
maxima de acceso a la pensién de orfandad, asi como el incremento de pensiones
minimas para beneficiarios d edades superiores a los 65 afios (o menores de dicha edad
en ¢l caso de pensiones de viudedadzz), son medidas destinadas a profundizar en el
principio de solidaridad y a paliar las situaciones de mayor necesidad y mejorar las
situaciones de aquellos que perciben pensiones de cuantias mas reducidas, en un intento
por aproximarlas a un nivel minimo de subsistencia acorde con los minimos que se

establecen para la fijacion de los salarios minimos.
Principio 7°. Convergencia de regimenes especiales

En aplicacion de la Recomendacidn 4° del Pacto de Toledo y del apartado I del
Acuerdo Social de 1996, se pretende la reunificacion de los regimenes especiales y su
eliminacién, de modo que se establezcan dos unicos regimenes (para trabajadores por
cuenta ajena y para trabajadores por cuenta propia, siguiendo la Recomendacion 6 del

Pacto de Toledo).

En dicho proceso ya se habia ido avanzando durante los afios noventa mediante la

sucesiva eliminacion de barreras entre diversos regimenes y su aproximacién23.

El Acuerdo de 2001, ahora comentado, establece que:

“Teniendo en cuenta la favorable evolucion del Régimen de Auténomos, resulta
conveniente introducir las medidas que mejoren su marco de accidon protectora, de
forma que la misma vaya acercandose a la dispensada en el Régimen General, ante

supuestos homogéneos.

22 Recogidas en el RI) 1462/2001, de 27 de diciembre, sobre revalorizacion de las pensiones del sistema
de la Seguridad Social para el gjercicio 2002.

3 Supresién de especialidades en la proteccién por maternidad por la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, la
Ley 39/1999, de 5 de noviembre, y por el RD 1251/2001, de 29 de noviembre, de riesgo durante el
embarazo.

39



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
ces suficiente el pacto politico?

En tal sentido, se acuerda incluir en la accidén protectora dispensada por el
Régimen de Autonomos la prestacion de incapacidad permanente total “cualificada”,
cuando el trabajador auténomo tenga 55 afios 0 mas afios y no gjerza una actividad, ni

sea titular de un establecimiento mercantil o industrial.

La medida anterior se aplicara, de igual modo y con los requisitos sefialados, a los
trabajadores por cuenta propia de los Regimenes Especiales Agrario y de Trabajadores
del Mar, s1 bien la referencia al establecimiento mercantil o industrial se entendera

realizada a la explotacion agraria o maritimo-pesquera.

De igual modo, se incluira en la accién protectora dispensada en el Régimen de
Auténomos la cobertura de los riesgos profesionales, estableciéndose, asimismo, las

correspondientes cotizaciones.

A su vez, aparte de la estructuracién del Sistema en dos niveles, contributivo y no
contributivo, para superar la deficiente estructura formal actual, se estimulara la
simplificacion e integracion de Regimenes, de manera que se vaya haciendo realidad la
Recomendacion nmimero 6 del Pacto de Toledo para que, a medio o largo plazo, todos
los trabajadores o asimilados queden encuadrados o bien en el Régimen de
Trabajadores por Cuenta Ajena o bien en el Régimen de Trabajadores por Cuenta
Propia, sin perjuicio de contemplar las peculiaridades especificas y objetivas de los
colectivos encuadrados en los sectores maritimo-pesquero y de la mineria del carbon,

asi como de los trabajadores eventuales del campo.

Dicha convergencia y simplificacion debera iniciarse por la inclusidon de los
trabajadores por cuenta propia del Régimen Especial Agrario en el Régimen Especial de
Trabajadores Autonomos y seguirse sucesivamente respecto de los trabajadores
autonomos incluidos en el Régimen Especial de Trabajadores del Mar, sin perjuicio de
mantener las especialidades que procedan y, en definitiva, instituir el sistema o los
sistemas especiales que se consideren procedentes en materia de afiliacidn, altas, bajas,

cotizacion o incluso recaudacion.
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Asi mismo, se adoptaran las medidas necesarias para evitar la discriminacién de la
mujer agraria en orden a su inclusién en el Régimen Especial Agrario, asi como se
implementaran las medidas legales oportunas tendentes a asegurar el encuadramiento y

afiliacién correctos de los trabajadores agrarios”.

Como se puede ver, este apartado del Acuerdo hace especial incidencia en el
ambito de la cotizacion, en el que ya se ha aplicado™ la aproximacion de los grupos de
cotizacién, con el establecimiento de un Unico tope o base méaxima a todos los grupos de
cotizacion en cada uno de los Regimenes de la Seguridad Social que lo tengan

establecido®.
Principio 8° Dependencia

El fendmeno del envejecimiento en todas sus dimensiones y, en especial, respecto
a la evolucion de la tasa de dependencia y a su coincidencia con el acortamiento de la
vida laboral, hace necesario atender a las posibles repercusiones en el sistema de
proteccion social y en la organizacidn social (familia e instituciones) del aumento de las

situaciones de dependencia de las personas mayores.

La atencion hacia las personas dependientes, por razén de edad o estado fisico, a
la que obligan los articulos 41, 49 y, singularmente, 50, de la Constitucidn Espafiola, es
recogida por ¢l Acuerdo, el cual insta a la implementacién de politicas globales y
coordinadas dirigidas a las personas mayores o minusvalidas, en el marco de la llamada

proteccidn de la dependencia, v articulada en tres tipos de medidas:

1. “En el establecimiento de un marco de prestaciones econdémicas
sustitutivas de salarios o compensadoras de necesidades que protegen a las
personas mayores frente a cualquier contingencia y propician un entorno de

cobertura que, tras las importantes reformas introducidas en los ultimos afios como

2 Por parte de la Ley 23/2001, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para €l afio
2002.

¥ Que se fija, a partir de 1 de enero de 2002, en la cuantia de 2.574,90 euros mensuales, segin el articulo
89 de la Ley 23/2001.
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consecuencia del desarrollo del Pacto de Toledo, conjuga de manera equilibrada

los principios de contributividad, equidad y solidaridad”.

2. “En el despliegue de un modelo sanitario universalizado que tiene en
cuenta las concretas necesidades de este colectivo mediante el desarrollo de
especialidades, a las que tienen acceso con toda la amplitud requerida y en

condiciones de igualdad”.

3. “En el desarrollo de un conjunto de servicios que complementen a las
pensiones y a la asistencia sanitaria a través de multiples programas que
promocionan la convivencia y la integracion social y familiar de las personas

mayores dentro de un entorno mas humano y participativo®®.

El fenémeno de la dependencia estd adquiriendo actualmente una dimensién
inédita debido, basicamente, al aumento de la esperanza de vida; su solucidn eficaz
exigira del esfuerzo de todas las Administraciones, del conjunto de la Sociedad, y de
respuestas imaginativas en los diversos érdenes que comportan la atencién adecuada de

las personas que requieren especiales cuidados y de aquéllas que las asistan.

La atencién de la dependencia debe ser impulsada y compartida por las tres
Administraciones Publicas, sin perjuicio de que la Administracidén General del Estado
deba jugar un papel de impulso en la cobertura social de la contingencia indicada
contribuyendo, de esta forma, a garantizar en todo el Estado la igualdad de acceso a

prestaciones y programas por parte de las personas dependientes.
Principio 9°. Agencia de la Seguridad Social
Este punto se sitlla en la mejora progresiva de la gestion de la Seguridad Social,

por lo que, siguiendo la Recomendacion 7* del Pacto de Toledo, se aconseja la

constitucion de una agencia de la Seguridad Social que integre en un Unico organo de

* En tal sentido, debe recordarse el permiso parental recogido en la Ley 39/1999, de 5 de noviembre, para
promover la conciliacién de la vida familiar y laboral de las personas trabajadoras.

42



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
Jes suficiente el pacto politico?

gestidn las funciones de afiliacion, recaudacion y gestidn de prestaciones, bajo los
principios de descentralizacién funcional, simplificacion, racionalizacidn, economia de
costes y eficacia social.

[13

Asi, el Gobierno, “.. se compromete, previa consulta con las Organizaciones
Soctales, en el plazo maximo de un afio, a remutir a las Cortes Generales el Proyecto de

Ley de creacion de la Agencia de 1a Seguridad Social ...”.

Principio 10°. Lucha contra el fraude

Es uno de los elementos fundamentales del Pacto de Toledo (Recomendacion 13%),
ya que de ello depende, en gran medida, la sostenibilidad y consolidacién del sistema,
en la que entran en juego principios basicos del mismo como la solidaridad, la eficacia o

la equidad.

El Consejo Econdmico y Social de Espafia, en el Informe 2/1999 sobre La
economia sumergida en relacion con la Recomendacion quinta del Pacto de T oled027,
puso asimismo de manifiesto que, dada la estrecha vinculacidn entre el empleo
irregular, el fraude en las distintas prestaciones, subsidios y cotizaciones y el sistema
espafiol de proteccion social, para el efectivo cumplimiento de la Recomendacién quinta
(mejora de los mecamismos de recaudacién y lucha contra la economia irregular) era

necesario intensificar la lucha contra las practicas irregulares.

En esta linea, y teniendo también como referente la Recomendacion
decimotercera, sobre la mejora de la gestién, el Acuerdo de 2001 considera preciso
continuar con dicha lucha, ya iniciada en el plano legal en 1997 (aunque sin resultados
espectaculares en la practica), y con las medidas de mejora de gestion de la Incapacidad

Temporal (IT) de modo que, dando cobertura a las situaciones reales de imposibilidad

7 Informe del CES, por propia iniciativa, sobre la economia sumergida en relacién a la quinta
recomendacion del Pacto de Toledo. Sesion ordinaria del Pleno de 21 de abril de 1999.
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de acceder al trabajo en caso de enfermedad o accidente, se evite la utilizacién indebida

de esta prestacion.
Con este objetivo, se acuerdan las siguientes medidas:
1. Medidas principales:

e Establecer las medidas necesarias que impidan la concatenacién abusiva
de 1a IT con la prestacion de desempleo

o Articular las medidas que eviten la prolongacién indebida de la
prestacion, en los casos en que el trabajador que es llamado a reconocimiento
médico por los servicios médicos de la Entidad responsable del pago de la
prestacién, no acuda a los mismos sin causa justificada.

¢ Incrementar las medidas de coordinacidén necesarias entre las Entidades
responsables del pago de la prestacion de IT y el INSALUD vy los Servicios de

Salud, que permitan un mejor control de las situaciones de IT.
2. Otras medidas a adoptar:

e Las necesarias para incluir a los trabajadores en el Sistema de la
Seguridad Social y en el Régimen que corresponda, de forma que se adecue
correctamente el encuadramiento ala actividad econdmica realizada.

e Asimismo, las adecuadas para evitar afiliaciones de trabajadores de
forma indebida en el Régimen Especial Agrario.

e Estudiar la sitnacion de las personas que, carentes de las debidas
licencias o permisos administrativos de actividad, estén encuadrados

indebidamente en el Sistema.

Ademas, la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas 'y de orden Social, modificd diversas disposiciones del TRLGSS

relativas a la accion protectora en las situaciones de IT y desempleo, cuya finalidad
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seria la lucha contra determinadas formas de fraude en el disfrute de prestaciones, que

son las siguientes:

¢ Se incrementa el control que gjercen los servicios de salud sobre las
situaciones de incapacidad y se da nueva redaccidn al articulo 133 bis del
TRLGSS, de manera que el derecho al subsidio se extinguira, entre otras causas,
por la incomparecencia injustificada a cualquiera de las convocatorias para los
examenes y reconocimientos establecidos por los médicos adscritos al INSS o a

las Mutuas.

» A través de la reforma del articulo 222 del TRLGSS se ha modificado, y
en cierta forma reducido, la intensidad de la cobertura anterior para cuando ambas

prestaciones concurran simultanea o sucesivamente.

s Se establece en la nueva redacciéon del articulo 219 del TRLGSS la
obligacién de los perceptores de subsidio por desempleo de que cada vez que se
hayan devengado seis meses de percepcion del mismo, los beneficiarios deberan
presentar una solicitud de prérroga, acompafiada de la documentacion de los

requisitos de acceso a la prestacidn.

Principio 11°. Responsabilidad en el cumplimiento de las obligaciones en materia

de Seguridad Social

Hasta l1a fecha del Acuerdo, la regulacidon al respecto databa del afio 1996. La
evolucion experimentada por el Sistema de la Seguridad Social desde entonces habia
originado un desfase entre la citada regulacion y las nuevas realidades sociales, de modo

que resultaba notoria su falta de adecuacién a las circunstancias presentes.

Por ello deriva “la necesidad de abordar una reforma de las lineas legales que han

de configurar el instituto de la responsabilidad en el cumplimiento de las obligaciones
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de empresarios vy trabajadores en materia de Seguridad Social, reforma que ha de tener

como pilares fundamentales los siguientes principios:

1. Mantenimiento de las garantias del trabajador para acceder a la

proteccion del Sistema de la Seguridad Social.

2. Una adecuada combinacion del alcance y de las consecuencias del
incumplimiento de las obligaciones de afiliacién y/o de cotizacién por parte de las
empresas, de manera que la aplicacién del principio anterior no origine, de forma

total o parcial, una exoneracion de la responsabilidad.

3. La necesidad de preservar el equilibrio financiero del Sistema de la

Seguridad Social”.

Conforme a tales principios, el Acuerdo considera conveniente la adopcion de

medidas, tales como:

» Adecuar la aplicacion del principio de automaticidad de las prestaciones,
limitando el anticipo por parte de la Entidad Gestora o Colaboradora
exclusivamente hasta la cuantia de dos veces y media el salario minimo

interprofesional.

Asi, la Tesoreria General remitird anualmente a cada trabajador un
documento-informe expresivo de la cuantia y nimero de las cotizaciones que
consten en sus registros fruto de las declaraciones e ingresos efectuados por los

empresarios.
e Proceder al desarrollo normativo oportuno en esta materia, a efectos de

dotar de mayor eficacia y agilidad al actual procedimiento declarativo de la

responsabilidad empresarial, pudiendo atribuir las competencias necesarias a las
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Entidades Gestoras, fundamentalmente en relacion con las prestaciones que

reconoce el Sistema de la Seguridad Social.

¢ Condicionar el reintegro, por parte del Instituto Nacional de la Seguridad
Social, a las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales de la
Seguridad Social del importe de las prestaciones anticipadas por dichas Entidades
Colaboradoras a que, con caracter previo a la efectividad de dicho reintegro, se
proceda a la declaracién administrativa o judicial de insolvencia del empresario

declarado responsable.

Principio 12°. Reducciones y bonificaciones en las cotizaciones

En este apartado, se pretendia desarrollar medidas de politica de empleo
dirigidas a la conciliacion de la vida laboral y familiar y a la integracion o permanencia

en la vida laboral activa de los trabajadores de mayor edad.

Por ello, se acuerdan una serie de medidas incentivadoras consistentes en

bonificaciones dirigidas a tres sectores o colectivos:

1. Las mujeres en activo: se pretende la mejora de la situacién de las
mujeres trabajadoras a través de la aplicacion de bonificaciones en supuestos de
reanudacion de la prestacion laboral tras suspensién de contrato de trabajo por
maternidad, durante el afio siguiente (bonificacion del cien por cien en las cuotas

empresariales por contingencias comunes).
2. Trabajadores mayores de cincuenta afios: se insta a la revision de las

politicas formativas y las politicas activas especificas, a las que se acompafia de

una reduccion en las cotizaciones sociales, para prolongar la vida activa de estos
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trabajadores mas alla de los 65 afios?® (en aplicacion de la Recomendacion 10* del

Pacto de Toledo).

Asi, “los trabajadores contratados con 55 o mas afios de edad y que tengan
una antigliedad en la empresa de 5 o mas afios gozaran de una bonificacion o
reduccion gradual de la aportacion empresarial en la cotizacion a la Seguridad
Social por contingencias comunes, salvo en lo que se refiere a la incapacidad
temporal, hasta cumplir los 65 afios. En el supuesto de que no se acredite la
antigiiedad citada, la medida anterior serd de aplicaciéon a partir del momento en

que ¢l trabajador cumpla dicho requisito”.

3. Trabajadores mayores de 65 arfios: con la finalidad de incentivar la
prolongacién en la actividad laboral de los trabajadores que alcancen la edad legal
de jubilacion, se exonerara del pago de cotizaciones sociales, por contingencias
comunes, salvo en lo que se refiere a la incapacidad temporal, correspondientes a

los trabajadores que reunan los siguientes requisitos:

¢  Tener una edad igual o superior a 65 afios.

e  Acreditar 35 afios efectivos de cotizacion a la Seguridad Social,
sin tener en cuenta, a estos efectos, la parte proporcional de las pagas
extraordinarias.

e La voluntariedad del trabajador, en orden a decidir libremente la

continuacion o la reiniciacién de su actividad laboral.
Principio 13°. Prevision social complementaria
Se intenta potenciar su mayor implantacién en ambitos actualmente menos

desarrollados, tales como los planes de empleo (especialmente en el ambito de las

PYMES y del empresario individual), en especial los de promocién conjunta o propios,

28 Medida recogida en el RD 16/2001, de 27 de diciembre, de medidas para el establecimiento de un
sistema gradual y flexible.
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mejorando su interaccidon con la megociacidn colectiva, anunciandose una reforma

reguladora de los planes de pensiones.

Se pretende, ademas:

e Mejorar la interaccion de los planes de empleo con la negociacion
colectiva, compatibilizando el &mbito supraempresarial con los acuerdos a nivel de

empresa para tener en cuenta circunstancias especificas.

¢ Concretar la definicion de las contingencias previstas en la normativa de

planes de pensiones.

Se pretende estudiar la situacién de la previsién social complementaria, con el
proposito de proponer las mejoras necesarias que permitan su adaptacion permanente a
la realidad en que se desenvuelve. Asi, se abordara la problematica de las Comisiones
de Control de los Planes y Fondos de Pensiones, facilitando que, en determinados
supuestos, la negociacion colectiva establezca criterios al respecto, y se analizard con
detalle el papel de la negociacion colectiva en materia de Planes y Fondos de Pensiones.
Para ello deberan modernizarse las posibilidades de gestion e inversion de los fondos de

pensiones en el contexto de la Unién Europea.

Finalmente, el Acuerdo establece que “El desarrollo de los trabajos y
conversaciones que se van a desarrollar en esta materia, con atencion especial a la
mejora de la interaccién de los planes de pensiones de empleo con la negociacion

colectiva, debera realizarse en el marco del didlogo social”.
Principio 14°. Comision de seguimiento del Acuerdo
Se acuerda la constituciéon de una Comision integrada por las partes firmantes del

Acuerdo para el analisis y el seguimiento de éste y, en general, de la evolucién del

sistema de la Seguridad Social.
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Dicha Comisidn aprobara sus propios procedimientos y contara con los medios
que resulten precisos para el cumplimiento de la misiéon y funcidn que tienen
encomendadas, debiendo facilitar la Administracién los medios técnicos y los recursos

oportunos para el adecuado funcionamiento de la Comision.

Principio 15° Duracion del Acuerdo

De conformidad con lo establecido en el propio Acuerdo, éste “extendera su
vigencia hasta ¢l afio 2004, No obstante, este limite temporal no sera de aplicacién para

aquellos supuestos o medidas para las que se establece especificamente un limite

diferente”.
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CAPITULO 111

LA RENOVACION DE LOS PACTOS DE TOLEDO (I):
LA PROBLEMATICA PLANTEADA A LA COMISION NO PERMANENTE
DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

Transcurrido el periodo al que hace referencia la Recomendacién n® 15 del Pacto
de Toledo, en la que se propone que cada cinco afios se cree una ponencia que estudie el
presente y el futuro del Sistema de la Segunidad Social con el fin de que se garantice la
continuidad del mismo, cabe preguntarse cual de las recomendaciones se ha cumphdo,
grado de cumplimiento de las mismas y efectos que estan teniendo sobre la estabilidad
del sistema, asi como las previsiones que puedan hacerse sobre los efectos futuros de las

reformas que se han acometido en los Gitimos afios.

1. El sistema p1blico de pensiones

El equilibrio del sistema de pensiones espafiol depende de forma fundamental del
propio equilibrio individual entre el tiempo que se dedica al trabajo en que se puede
cotizar y el tiempo que se dedica a la jubilacion, y ese equilibrio personal, individual,
que multiplicado por todos los espafioles forma finalmente la realidad total en Espaiia,

también se esta modificando profundamente.
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Hay diversas causas que modifican dicho equilibrio, que tienen una enorme
incidencia sobre el equilibrio del sistema de pensiones y que estan ahora en muchos

casos en proceso de cambio.

La primera causa viene dada por la entrada tardia en el mercado de trabajo. El
periodo posible de cotizacién depende de cuando se entra en el mercado de trabajo y la
realidad de los ultimos 10 afios en Espafia es un retraso de la edad de incorporacion a

ese mercado.

Los jovenes espafioles y, en general, en otros paises del sur de Europa, sufren una
situacién de apartamiento social (al estar amparados por la familia) y de falta de
emancipacion (porque no tienen trabajo, vivienda, mi tampoco tienen hijos) lo cual
repercute también en la tasa de fecundidad, como se ha comentado anteriormente y se
trata mas adelante. Se pueden mencionar otras causas como pueden ser el paro juvenil y

la precariedad de los trabajos.

Si bien, parece ser que esta situacion estd cambiando actualmente por dos razones:
una, por la mejora de las oportunidades de empleo, es decir, por el mercado de trabajo,
pues hay mayores oportunidades de trabajo (y la mejora de la situacién econdmica se
traslada al mercado de trabajo); y dos, porque empiezan a llegar ahora al mercado de
trabajo generaciones menos numerosas (aquellas generaciones que han nacido cuando

empezé a disminuir la fecundidad en Espafia a partir de 1975).

Esa doble determinacién ha llevado a considerar que “el impacto del paro en las
edades jovenes disminuya y por tanto eso también va a incidir sobre multiples aspectos;
entre otras cosas, sobre la fecundidad de los jévenes, pero tambien va a tenerla sobre su
capacidad a entrar antes en el mercado de trabajo, a estar antes en empleos menos

- , . . 9
precarios y por lo tanto a ser mas activamente cotizantes®”.

» FERNANDEZ CORDON, Juan Antonio, del Instituto de Economia y Geografia del Consejo Superior
de Investigaciones Cientificas, en su Comparecencia del miércoles 4 de octubre de 2000 ante la Comision
no permanente para la valoracion de los resultados obtenidos por el Pacto de Toledo.
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La segunda causa mas de fondo es el alargamiento de los estudios. En principio,
probablemente no hemos llegado en Espafia al final de este proceso, todavia puede
haber mayor alargamiento de estudios, pero también es verdad que una parte del
alargamiento del periodo de estudios que se ha observado en los Ultimos afios son
estudios-refugio en cierto modo, porque como el mercado de trabajo no les admite los
jovenes contimian su formacidn con postgrados, y ahi hay dos tendencias contrarias que

puede hacer que no sea una variable fundamental en el futuro.

Por lo tanto, esto es un efecto positivo para ese equilibrio en el proximo futuro.
Los periodos de desempleo actian de la misma manera, porque disminuyen la
capacidad contributiva del conjunto de los activos potenciales, y toda disminucién del

paro contribuye a mejorar el equilibrio potencial del sistema.

2. Los sistemas complementarios de pensiones

El articulo 41 de la Constitucién Espafiola® define los rasgos caracteristicos del
sistema de pensiones espaiiol, exigiendo a los poderes publicos mantener un régimen
piblico de Seguridad Social de caracter universal, que establezca prestaciones

suficientes ante situaciones de necesidad.

Las prestaciones complementarias son libres, podran existir o no, y de hacerlo,
podran configurarse como el legislador considere oportuno, sin necesidad de atender a
requisito o garantia alguna, a diferencia de lo que si se exige para las pensiones del

sistema publico.

Podemos decir que para la mayoria de los trabajadores por cuenta ajena, una gran

proporcién de su salario queda cubierto por la pension publica ante la llegada de la edad

de jubilacién“; si bien, esta situacion puede cambiar si no se tienen en cuenta factores

*% “Los poderes piiblicos mantendran un régimen ptiblico 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 asistencia y prestaciones complementarias seran libres”.

*! Exceptuando los niveles salariales altos afectados por los topes méximos de cotizacién y aquellos
regimenes cuya base de cotizacion es fija o libremente elegida.
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como la situacion del mercado de trabajo (desempleo, incorporacion tardia, trabajo
temporal, etc.) que hace dificil acreditar periodos completos de cotizacién o por la
existencia de jubilaciones anticipadas para los menores de 65 afios, que pueden optar
por ello voluntariamente o haber sido forzados a abandonar su actividad laboral
(actualmente es uno de los problemas mas graves y de los que precisan una solucion

mas urgentemente, como se vera mas adelante), con lo que su pension se ve reducida.

Es ante esta situacion donde surge la necesidad de complementar rentas (o porque
voluntariamente se quiera complementar el nivel de proteccién social) y aparece el nivel
complementario de cobertura de prestaciones sociales, que puede adoptar diversas

formas y que en ningun caso pueden ser sustitutorias de las de la Seguridad Social.

Por ello, el esquema de proteccidon publica se amplia con los sistemas
complementarios y, ante la practica universalizacion de ésta, la complementaria se
instrumenta de forma variada, lo cual en Espaifia es consecuente con el mencionado
articulo 41 de la Constitucién que establece, como se ha dicho, la libertad de la

asistencia y prestaciones complementarias.

En la ultima década hemos asistido en Espafia a un importante desarrollo de la
prevision social instrumentada mediante planes y fondos de pensiones, 1o cual ha sido
posible después de un intenso desarrollo normativo que ha ordenado y estimulado

considerablemente el panorama de la prevision social complementaria en nuestro pais>.

Este desarrollo normativo ha propiciado un apreciable desarrollo cuantitativo,
especialmente en el plano individual. Han sido los planes de pensiones los que maés se
han desarrollado, al margen de la simple transformacidén en planes o seguros de

jubilacién de los compromisos de pensiones previamente existentes en los ambitos

2 En el BOE de 25 de febrero se publicé el Real Decreto 304/2004 por el que se aprueba el Reglamento
de Planes y Fondos de Pensiones que sustituye el hasta entonces vigente, publicado por el RD 1307/1988,
de 30 de septiembre, y en el que se desarrolla la Ley de Planes y Fondos de Pensiones (texto refundido
por el RD Legislativo 1/2002, de 29 de noviembre).
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empresarial y mutualista, ya que la creacion de planes de empleo o asociados ha sido
mas modesta. Tal desarrollo se produce por una importante participacion de la
poblacién en los sistemas de pensiones y por el creciente peso de los patrimonios

acumulados en los activos totales de las familias espafiolas.

Sin embargo, a pesar de este aumento en la participacion el peso del ahorro
pensidn sigue siendo muy moderado debido a la corta historia del sistema y las

limitadas aportaciones de los participes.

Este crecimiento desigual se debe a que las empresas que no tuvieran previamente
establecidos planes internos no se plantearan sistematicamente la creacidn de planes de
pensiones, debido al coste laboral extra que ello supondria, a menos que se arbitre entre

incrementos salariales o se “repliegue” la Seguridad Social.

En los proximos afios cabe esperar que el nimero de participes siga creciendo;
pocas incertidumbres rodean en la actualidad a los planes de pensiones, pero su
naturaleza complementaria a las pensiones de seguridad social implica que existe un
limite a su desarrollo, lejano sin embargo, cifrado en la plena incorporacion de la
poblacién activa de mayores ingresos (cuyas pensiones publicas se encuentran
limitadas) o con capacidad para el ahorro. El resto de la poblacidn, si bien también
participara en los planes de pensiones, s6lo lo hara si el estimulo es suficientemente
importante (lo cual también tiene limites) y abandonando otras formas convencionales

de ahorro.

En resumen, los planes individuales proporcionan una rentabilidad adicional de
origen fiscal frente a otras formas de ahorro y riqueza que lleva a los individuos a
sustituir por planes de pensiones éstas ultimas. Pero, a pesar del aumento de esta
modalidad de ahorro, en los ultimos afios la tasa de ahorro de las familias ha

experimentado una tendencia decreciente.
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Espafia es un pais que se caracteriza, trataindose de las pensiones, por una gran
dependencia del sistema de la Seguridad Social, de ahi sus dificultades de cara al futuro
para hacer frente a sus compromisos (el 89% de las pensiones proceden de la Seguridad
Social, mientras que de los planes de pensiones proviene el 7%; de los planes de
pensiones, solo el 1% son de carcter individual), y 1a necesidad de buscar soluciones y

alternativas para evitar una quiebra del sistema.

Por ello, en el Pacto de Toledo se plantea como solucion o ayuda a la posible
insuficiencia de la Seguridad Social a hacer frente a sus compromisos por pensiones, la
compatibilidad entre dicho sistema y la prevision social complementaria
(principalmente mediante planes y fondos de pensiones), de modo que la poblacién

pueda ahorrar mds y a la hora de recibir una pension la cuantia de ésta sea mayor.

En esta linea, la Unién Europea acoge la combinacién de pensiones publicas y
privadas33 , reservando la prioridad de las primeras, a través del Libro Verde en materia
de pensiones privadas“, el cual establece que “los sistemas de capitalizacién pueden
facilitar la reforma de los sistemas de reparto, ofreciendo prestaciones que compensen la
reduccién de éstas en los sistemas de reparto”. Asi, ha podido sefialarse que, en Espaiia,
“esta combinacion de la proteccion social publica y privada sera decisiva para
configurar el modelo de proteccion social que establece la Constitucion”. Ademas, “no
se trata de considerar este emparejamiento como la solucion mas adecuada sino como

una solucién inevitable”. >

Finalmente, podemos decir que para la combinacidén de las pensiones publicas y
privadas la dificultad principal radica en acertar con ¢l grado de intercomunicacién entre

unas y otras, decidiendo de ese modo el coste total soportable por la economia del pais.

A este respecto, véase VICENTE MERINO, Ana. “Perspectiva de la Seguridad Social complementaria
en ¢l &mbito de las pensiones”, en “El Sistema de pensiones en Espafia. Conformacién, consolidacion y
adaptabilidad a los cambios™. 25 afios de contribucion del INSS al Estado de Bienestar: 1978-2003.
Instituto Nacional de la Seguridad Social. Madrid. 2003.

* “Supplementary Pensions in the Single Market: a Green Paper”, European Commission, 1997,

* DE LA VILLA GIL, Enrique. “El sistema piblico de pensiones. Ambito para las pensiones privadas”,
en “El Sistema de pensiones en Espafia. Conformacion, consolidacion y adaptabilidad a los cambios”. 25
afios de contribucién del INSS al Estado de Bienestar: 1978-2003. Instituto Nacional de la Seguridad
Social. Madrid. 2003,
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3. Problemas demograficos

En octubre de 2000, la poblacidn espafiola crecia muy levemente, a una tasa del
0.12 por ciento anual. Dicho crecimiento es muy escaso, y en él influyen principalmente

tres factores: la natalidad, la mortalidad y la emigracién.
Trataremos a continuacion cada uno de ellos:
3.1. La natalidad
a) Introduccion

La natalidad ha sufrido un gran descenso en Espafia, y si bien en el ultimo afio
ha experimentado un aumento, éste se debe practicamente en su totalidad (el 75 por
ciento aproximadamente) a la inmigracién®, de modo que si no consideraramos los
nacimientos provenientes de dicha inmigracion, la tasa de natalidad seguiria
descendiendo. El nimero medio de hijos por mujer sigue siendo inferior al valor de

reemplazamiento de las generaciones (el 2,1 en 2000).

De los diversos estudios realizados por el Instituto Nacional de Estadistica y
expertos demégrafos, podemos deducir, como sefiala la Presidenta del INE”, varios
hechos que explican el descenso de la natalidad, entre los que destaca que ha habido un
momento en el que la mujer espafiola ha decidido retrasar la edad de ser madre (por
factores sociales, por estudios, porque han decidido casarse mas tarde, etc.), retraso que
ha producido un descenso de la natalidad importante. Una vez que eso se recupera, lo

que queda constante es la decisidn de la mujer de tener menos hijos en su vida.

3 ABC. Sociedad. Pag. 47. 10/1/04,

" En la comparecencia de la Presidenta del Instituto Nacional de Estadistica {Alcaide Guindo) del dia 4
de octubre de 2000, ante la Comision no permanente para la valoracion de los resultados obtenidos por
el Pacto de Toledo, se presenta la problematica referente a la situacion demogrifica de Espafia en esas
fechas, asi como las perspectivas futuras (distintos escenarios de poblacion) y Ia repercusién del proceso
de envejecimiento de la poblacion espafiola en el sistema de pensiones.
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b) Datos estadisticos

a') Evolucion de la tasa de fecundidad por edad

El Grafico 1 presenta claramente tanto el descenso de la tasa de fecundidad,

como el aumento de la edad de maternidad, de modo que el intervalo donde se registra

mayor tasa de fecundidad se desplaza hacia la derecha con el paso del tiempo.

(Grifico 1) Evolucion de la tasa de fecundidad por edades
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Fuente de informacion: Anuario Estadistico de Espafia. 2002-2003. INE.
(A la altura del valor 25 del eje de abcisas: 1975, curva superior; 1985, curva intermedia; 2000,

curva inferior.).

Asi, tenemos dos aspectos: el prnimero, de caracter coyuntural y que ya se
empieza a recuperar {es el de la cohorte que decidié retrasar la edad de
maternidad, por lo que se produjo un bache); y el segundo, el efecto estructural y
que si no incidimos en €l continuara con la tendencia actual, y es que las mujeres

han retrasado va la edad de la maternidad (como se muestra en 1a Tabla 1).
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b") Edad media de la matemidad
Como se ha comentado anteriormente, ¢l descenso de la tasa de natalidad, asi

como de la edad de matermidad de las mujeres, en gran parte son a consecuencia

de las caracteristicas sociales y economicas actuales.

{Tabla 1) Edad media de maternidad por comunidades auténomas

1993 1404 1995 1996 147 1998 1994 2000
TOTAL 29,47 20.74 26,58 3020 3 30,58 36,67 30.73
Ahdalucia 2312 M3 2453 244 25N .4 3013 3617
Amgsﬁn 30.03 337 304 3.5 3106 1,31 b33 3146
Astueias (Frincipado dej 1898 R .04 k] 8 .30 Hehb J0 78
Pateaas o) F2R Y 2858 2ua7 9.5 30 014 3014 3070
Canarias 864 78.91 25,08 05 7523 2131 PR 2547
f.amabria 2436 007 30.05 N5 3058 30,88 3102 31.12
Castilla y Loon 29 54 4 5004 J B3 oG 31.4ac 3.z 3 E
rastilla-l.a Mancha 29.36 #H84 25 86 008 kiskxl w43 052 3054
Catalura o.r7 20m 36.2F kiE]N k] 0,8 30,65 I
Comunidad Valeniana 2356 M5 36 09 3043 20,60 3057 wB:
Extremadura 2903 M2 2940 M5 2578 29490 013 izd
Galicia 231 8. Foe) .44 i ¥ 1 iz 3053
Radrid («Comuniclad iz 367 .48 3076 »nw HARN 214G 3146 HES
uncia iRegion del 2623 EN 2305 £ ) 30.03 e 004 3025
Wavarra (Comemidad Foral de 3046 0N 3102 2122 31.44 1161 31T 3160
Pais Vasca jLke e 3115 350 X 1188 32,10 i
La Riofa Kiske. ] wnaz 305 el 30492 3N BAN 1 26
Cota y Melilla 28.7¢8 2 BA FgrRy| 9.4 Patield FLRE] 2042 2973

Fuente: Anuario Estadistico de Espafia. 2002-2003. INE.

NOTA

- Los cdlculos se han realizado con cifras de poblacion proyectadas y, por tanto, susceptibles de

ser revisadas.
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¢') Distribucion de mujeres segiin el niimero de hijos nacidos vivos y su relacion

con la edad, el estado civil y el nivel de estudios

(Tabla 2) Distribucion de mujeres segiin el mimero de hijos nacidos vivos y su
relacion con la edad, el estado civil y el nivel de estudios. 1999.

Poblacion: Colectivo total de mujeres entre 15 y 49 afios.

Total Humero de hijos natides vivos Fedia
Hinquee 1 Z 3 1 S0 mas

Edad actual
Total 10185237 4735369 1580.A% 067405 B0BMR? 19TACT I0BATIN )
De 15 a19anes 13420 LH0TR 6i 2382 G 3 a0 0tz
[3:: 20 2 24 anos 1581.015 1LE10.664 62.001 1292 1358 a ae a0
De 252 29 anas [FardieH L1662 R 1En2d 15147 il 1.2899¢ 04z
T3 30 2 M anos 158208 406906 57492 Wb §2050 5,526 4221 123
De 35 3 39 anoy 1434 B25 48 382 A4l AedM Rk 12082 174
De 46 2 44 anos 13159 124,153 7235 Dhlek X3S0 #1.200 W pat]
Deds 349 anos 121650 75.781 123055 556514 280226 108476 G517 2 230
Estado civil
Tutal 10185237 4738369 1A8625) 203453 BeR43?  1L7AW TRST |.GF
Saltcras 14438 4211867 1AM 53404 14.207 KR 510 s
Casadas 5247.33 461280 A5G 2B TsEd1E 179151 96135 186
Vividas 82042 4.804 M4t 7894 2476 2.967 430 2
Sepatadas o divorciadas I74 457 AT MHEy 13487 45332 11855 8738 1,74
Nivel de estudios
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Fuente: 4nuario Estadistico de Espafia. 2002-2003. INE.
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Asi, atendiendo a los datos de la Tabla 2, podemos determinar lo siguiente:

Primero. Respecto a la edad, son las mujeres de mayor edad (de anteriores

generaciones) las que presentan un mayor numero medio de hijos.

Segundo. Atendiendo al estado civil, observamos que el grupo de menor
nimero de mujeres (las viudas) es el que presenta un mayor nimero de hijos medio
(2 hijos). Ello puede explicarse seguramente debido a que sea un colectivo de gran
edad correspondiente a una generacion en la que la tasa de fecundidad era mucho

mayor (como, por ejemplo, la de nuestros abuelos).

Tercero. Si nos fijamos en el nivel de estudios, observamos que, a mayor
preparacién, menor numerc de hijos por mujer. Actualmente, la rapida
incorporacion de la mujer al trabajo de unos afios atrds a hoy es una de las

principales causas del descenso de la natalidad en la poblacion espafiola.

En resumen, podemos decir que en los ultimos 30-40 afios se ha producido un
descenso muy abultado de la tasa de natalidad. Descenso que ha sido debido, entre
otros factores, al aumento de la esperanza de vida (especialmente de la poblacion
mayor), a la incorporacién laboral de la mujer, y a las condiciones econdmicas y de
empleo (que han retrasado considerablemente la edad media de la nupcialidad; sélo
hay que observar los precios de la vivienda hoy en dia). Ahora bien, es importante
sefialar y destacar que, no es el hecho en si de que las mujeres se incorporen a la
vida laboral el que hace descender el niimero de nacimientos, sino la mala calidad

de las condiciones de conciliacion de la vida laboral y familiar.

De momento esta tendencia es generalizada en todos los paises desarrollados
(con mayores tasas de participacion femenina en el mercado laboral), pero
especialmente llamativa y alarmante en Espafia, donde no se han llevado a cabo
medidas politicas (sociales, econémicas, fiscales, etc.) suficientes para hacer frente

al problema, el cual, ademas, se ve difuminado por el espectacular aumento de la
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inmigracion y el nacimiento de nifios de ésta. Y como es légico, esta situacion
repercute directamente en el sistema de la Segundad Soctal, por lo que el Pacto de

Toledo tendra que hacer frente a ella.

Si se quiere incrementar la natalidad para lograr, al menos, alcanzar una tasa
de fecundidad cercana al 2,1 (que permita el reemplazamiento de las generaciones),
serd necesario, como ha sefialado la doctrina38, “adoptar medidas de apoyo a la
sociedad para que haya una mayor natalidad”, esto es, es una cuestién de politica
econdémica y social de apoyo. Sino se incide en alguna de estas variables, no podran

contemplarse grandes expectativas de aumento de la natalidad.

3.2. La mortalidad

a) Introduccién

La tasa de mortalidad en Espaiia ha descendido considerablemente a lo largo del
presente siglo, con el consiguiente aumento de la proporcion de personas que llegan a la
vejez en cada una de las sucesivas generaciones. En realidad, el punto de partida era
desastroso; al empezar el siglo la poblacion de Espaiia tenia una esperanza de vida al
nacer inferior a los treinta y cinco afios, la mas baja de toda Europa, si no se tiene en
cuenta a Rusia, y mas de quince afios por debajo de Francia, Gran Bretafia o los paises

nordicos.

El progreso en este terreno ha sido tan espectacular que, hoy en dia Espafia se
sitia como el primer pais con mayor esperanza de vida en el conjunto mundial,

rondando los 80 afios en 2003>°.

3% ALCAIDE GUINDO, Carmen (presidenta del Instituto Nacional de Estadistica), en su Comparecencia
del miércoles 4 de octubre de 2000 ante la Comision no permanente para la valoracion de los resuitados
obtenidos por el Pacto de Toledo.

*¥ ABC, Sociedad, Pag.52. Viernes 19/12/2003. “Informe anual de la Organizacién Mundial de la Salud”.

62



La renovacion del Pacto de Toledo v la reforma del Sistema de Pensiones:

ces suficiente el pacto politico?

b) Datos estadisticos

a") Piramide de nacimientos

Basta comparar las pirdmides ficticia y real del Grafico 2 para comprobar como,

sin mejoras de la mortalidad desde 1900, la mayoria de los espafioles

contemporaneos habrian muerto ya hace tiempo.

(Grifico 2) Espaiia 1991: Nacimientos, pirimide real y piramide hipotética

(mortalidad por edades inamovible desde 1900)
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Fuente: Cabré i Pla, A.; Pérez Diaz, J. "Envejecimiento demogrdfico en Espaiia”.
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b'") Esperanza de vida

{Tabla 3) Esperanza de vida por edades en Espaia

1230 1940 1050 1960 1630 1960 1990 1998 19‘9@"'
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25 0,71 K& 4,25 907 4982 5233 R 3454 N
30 368 nn 4097 EER 1 £.07 4752 nod 49,77 97
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83 1.47 £53 1.63 2, 240G 230 1 1.9% 1.9%

Fuente: INE. Anuario Estadistico de Espafia 2002-2003. (*) Cifras provisionales.

Observando la tabla 3 podemos ver cdmo ha aumentado la esperanza de vida de
la poblacion espafiola al nacer: casi 30 afios en un periodo de 70 afios (1930-
1999). Igualmente, la poblacién de 65 afios practicamente dobla en este periodo su

esperanza de vida (de 10.95 afios a 18.45 afios).

En el célculo de la esperanza de vida, la muerte evitada de un nifio aporta
muchos mas afios que la de un viejo al computo del promedio de afios vividos
entre toda la poblacién. Segun ha indicado la doctrina ... nada menos que una
quinta parte de los nacidos en Espaiia a principios de siglo moria sin llegar al
primer afio de vida, mientras que en 1991 la proporcion era de 7,2 por cada 1.000

nacidos”. 40

Por tanto, es solamente en afios recientes, al llegar las tasas de mortalidad
infantil a estos valores dificiles de reducir, cuando el descenso de la mortalidad de

las personas de edad avanzada hace que estas hagan una aportacion significativa al

“ PEREZ DIAZ, Julio y CABRE I PLA, Anna. “El envejecimiento demogréfico en Espafia”. Centro de
Estudios Demogréficos. Universidad Auténoma de Barcelona.
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aumento de la esperanza de vida y al aumento de la proporcion de su grupo de

edad respecto al resto de la poblacion.

¢") Probabilidad de muerte segun la edad

{Tabla 4) Probabilidad de muerte segin edades (por 1.000)
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Fuente: INE. Anuario Estadistico de Espaiia 2002-2003. (*) Cifras provisionales.

Como es 16gico, si atendemos a la probabilidad de muerte, podemos ver como ésta

ha descendido drasticamente desde 1930 hasta hoy, especialmente la mortalidad infantil

(Tabla 4).

c} Resumen

Como resumen, podemos afirmar que la humanidad en su conjunto ha visto
mejorar sustancialmente sus probabilidades de supervivencia so6lo a partir de mediados
del siglo XVIII. Hasta entonces apenas se habian superado los treinta afios de esperanza

de vida (en Espafia no se alcanzan los cuarenta afios hasta la primera década de este

siglo).

Sin embargo, iniciado ya el rapido ascenso de la esperanza de vida, la poblacion
no sélo no envejecio, sino que aumento el peso de los jovenes. La explicacion debe
buscarse en la elevadisima mortalidad infantil imperante hasta entonces (principalmente

causada por las escasas condiciones higiénicas y sanitarias de la época).
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Una vez iniciadas las mejoras, las muertes evitadas de recién nacidos y de nifios
contribuyeron a acrecentar el peso de estos en el conjunto de la poblacion. Sélo muy
recientemente, en aquellos paises donde la mortalidad infantil es ya muy reducida, la
lucha contra la mortalidad se ha concentrado en la otra etapa de la vida en que es

elevado el riesgo, es decir, en las edades avanzadas.

Ahora si puede decirse que el descenso de la mortalidad tiene por consecuencia el
envejecimiento de la poblacion, pero conviene recordar que este no ha sido el caso

siempre ni lo es actualmente en todas partes.

3.3. La emigracion

Espafia ha sido un pais tradicionalmente emigratorio durante siglos. Esta
tendencia, ademas, se vio muy acentuada durante los afios 50 y 60 del pasado sigio,
cuando la reconstruccion y el desarrollo industrial europeo generd una gran demanda de
mano de obra. No obstante, el efecto "envejecedor” en la estructura por edades fue poco
perceptible, dada la mayor importancia del efecto "rejuvenecedor” del descenso de la

mortalidad y de la natalidad elevada.

A mediados de los afios setenta del pasado siglo, no obstante, se produce un giro
histérico respecto al saldo migratorio, ya que, después de siglos de emigracion, las
salidas se reducen rapidamente y las entradas llegan a superarlas: Espafia se convierte

en un pais de inmigracion (Gréafico 3).
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{Grafico 3) Poblacién extranjera en Espafia (2001)
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Esta novedad, sin embargo, se produce en un contexto general de cambios
demograficos. La mortalidad infantil ya es muy dificilmente reducible, por lo que su
efecto rejuvenecedor se agota, mientras que, ahora si, el descenso de la mortalidad a

edades avanzadas hace aumentar la proporcion de mayores de 64 aiios.

Lo mismo ocurre con el rapido descenso de la natalidad. Ademads, aunque su
volumen sea mucho menor al que se esperaba, también las migraciones de retorno de
antiguos emigrados que hoy tienen una edad avanzada, asi como la de jubilados
europeos con una larga historia personal de visitas a Espafia, contribuyen a reducir el

efecto rejuvenecedor de ta inmigracién actual.
4. La situacion de la mujer

La tasa de actividad femenina ha aumentado en los tiltimos afios (Tabla 5) y sigue

manteniendo una tendencia alcista, con un mayor porcentaje, ademas, que la tasa de
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actividad masculina. Ignalmente, el margen de crecimiento respecto a las tasas medias
de actividad europeas es mucho mayor en €l caso de las mujeres (un 48,5 frente a un

59,2 europeo) que en el de los hombres (un 76,2 frente a un 78,1)

(Tabla 5) Tasas de actividad en Espafia 1994-1995 por sexo, edad y nivel de estudios

Tasas de actividad. 1994-2001
1994 1995 1996 1007 19%8 1900 2000 2001

FOR SEXO

Ambos sexos 5098 o506 51,27 51,60 §1,98 52,45 B ER 5,32
Varones 65,73 65,07 65,11 5,10 55,50 65,76 66,67 67,32
Mujerss 7.0 27,66 38322 23,89 2,23 30803 4133 2.0
POR GRUPOS

Ok EDAD

Ambos zexos

15-19 afos 27,04 5.4 2432 2394 2422 2528 26,17 26,49
26-24 anog 62,77 B1.27 50,16 59,48 58,60 80,32 61,24 62 42
25-54 anos 73,78 e 8.4 75,77 76,18 6,71 77,99 4,30
6% mias anos 15,9 16,28 15,14 16,04 15,03 16,78 16,38 17,03
Varones

16- 19 anos 2,22 25,98 25,58 26,47 28,16 28,63 3022 ng?
20-24 anos 66,JE 54,29 62,40 52,44 52,80 54,16 65,06 G724
25-54 anos 92,91 a92z2,64 92,69 a2.57 2,68 92,63 8241 2,79
55 ¥ mas ahas 2741 26,31 2602 i ] 5,1 B3 26,18 2596
tujeres

16-19 afios 24,76 nn 2196 2% 20,30 2176 213 2116
20-24 anos 58,62 E8.13 56,77 56,36 £6.06 6G.36 7,2 B8
26-B4 anos 54,54 B5,90 67.48 £8. 96 B8 BT 60,67 82,84 63,82
BE v mas ahos 851 8,48 8,25 8,23 928 8215 4,58 3,09
POR NIVEL DE

ESTUDIOS

Smbos sexos

Ana lfatestos 18,93 10.68 023 2,65 a0 8.67 3264 2.63
Sin egtudics 292 23,76 22,78 271 19,99 18,24 19.94 18,00
Prienarios 46,53 45,66 44 46 43,70 4254 178 4158 40,52
Medias 60,48 £0.23 60,57 60,93 61,78 62,12 64,48 6,15
Supariores 78,28 74.39 78,67 13 79,76 7086 §0,62 81,46
Varones

Analfabetos 214 19,42 17,64 17,51 16,32 16,09 16,69 16,29
Sin entudios 787 26,81 3606 NHA 30,61 2045 38,456 2022
Primarics 66,74 5,00 52,61 62,22 60,7 5976 59,08 57,65
Medios .19 .. 139 72,00 T340 T4.68 75,90 7716
Superiores 21,24 1% 8136 21,48 8237 82,72 8352 BT
Mujeres

Analfabsstog 673 732 6.64 6,46 6,21 BT 525 518
Sin extudios 1510 14,50 12,66 13N 1223 1190 1312 1,66
Frimarios ne7 27,60 26,48 26,9 25,70 35,18 2667 il
Medios 9 48,80 49,16 49,24 4947 50,88 63,14 62,24
Supericres 7448 5.5 7517 76,65 16,87 7588 TiET 18,45

Fuente: INE. Anuario Estadistico de Esparia 2002-2003.

68



La renovacion del Pacto de Toledo v la reforma del Sistema de Pensiones:
Jes suficiente el pacto politico?

Es en dicho margen donde tenemos de verdad un potencial, dependiendo de las
politicas que se apliquen, que deberan ir encaminadas a la conciliacién de la vida

laboral y familiar.

Si bien, llama la atencion el hecho de que “la mujer normalmente tiene un nimero
medio de hijos considerado ideal, que es superior al que se espera o decide tener y que
éste, a su vez, es inferior al que se tiene efectivamente, lo que significa que el numero
de hijos no es solamente fruto de una decisién de la mujer, sino de unas circunstancias
que luego condicionan la efectividad de la natalidad™'. En otras palabras, las parejas
muchas veces ven frenado su deseo de tener un mayor nmimero de hijos por las

circunstancias o condicionamientos sociales, econdémicos, etc.

Segin ha sido sefialado, “en realidad lo que estd ocurriendo ... es que la
incapacidad de la sociedad para resolver el problema (de ia natalidad) hace que las
mujeres en muchos casos no puedan colmar sus deseos de tener hijos y que de ser las
agentes de la baja natalidad, en realidad son sus victimas. Las encuestas muestran que
las mujeres desean un ntiimero de hijos superior a los hombres y que hay mayor numero

de mujeres que de hombres que consideran tener hijos como algo indispensable™.

Hay un factor que destaca y es que, respecto a otros paises europeos donde hay un
alto porcentaje de mujeres trabajando a tiempo parcial, en Espafia este porcentaje es

todavia muy bajo.

Datos de 1999 mostraban que, para el total, el porcentaje de mujeres trabajando a

tiempo parcial era el 33,5 %, y para Espaiia el 17,6 %,; s6lo un pais como Grecia tenia el

' GRINAN MARTINEZ, José Antonio, en su intervencién ante la comparecencia de ALCAIDE
GUINDO, Carmen, el miércoles 4 de octubre de 2000 ante la Comision no permanente para la
valoracion de los resultados obtenidos por el Pacto de Toledo. “Diario de sesiones del Congreso de los
Diputados” (nium. 63), sesion numero 3, pp. 1473 a 1474, Madrid.

2 CABRE PLA, Anpna. Catedratica en demografia de la Universidad Auténoma de Barcelona.
“Comparecencia ante la Comision no permanente para la valoracion de los resultados obtenidos por el
Pacto de Toledo™ celebrada el 4 de octubre de 2000. “Diario de sesiones del Congreso de los Diputados”
(mdmm. 63), sesion numero 3, pp. 1491 a 1498 y 1500 a 1501, Madrid.
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10,5 %, ltaha el 15,7 % y Finlandia el 17 %, pero paises como ¢l Reino Unido (44,4),

los Paises Bajos (68,6 %) y Alemania (37,2 %) lo superaban con creces.

Este aspecto nos da idea de que las dificultades sociales de la mujer para trabajar y
atender a los hijos. Por mucho que las cosas vayan cambiando y los hombres se ocupen
un poco mas, el peso todavia recae sobre las mujeres y a las mujeres les ayuda mucho
poder hacer un trabajo a tiempo parcial por lo menos en esa etapa de su vida. Primero,
porque no se desconectan del mundo laboral y es mas facil reincorporarse cuando los
hijos ya no necesitan esos cuidados; y, segundo, porque les resulta mucho mas viable en

el momento presente poder atender ambas cosas.

Los unicos paises europeos que han aumentado su tasa de natalidad (los
escandinavos y los Paises Bajos) han sido los que tienen el conjunto de servicios
sociales y las condiciones de igualdad efectiva entre sexos mas alto. Por ello, una de las
soluciones seria incidir en dicha igualdad efectiva, lo que nos llevaria “a tener que
adoptar decisiones que favorezcan no solamente el proceso de incorporacion de la mujer
al trabajo, sino que ese proceso se produzca sin que la maternidad sea incompatible con

el trabajo”.*

Dicho de otro modo, que la compatibilidad entre paternidad y empleo no se base

en la incompatibilidad entre maternidad y empleo.

Podemos observar que “cuando hay un nivel importante de estudios, las

expectativas que tiene una mujer a la hora de trabajar y de ganar dinero son mayores y

dn44

le lleva a una tasa mayor de actividad™”. En el caso de los estudios universitarios

# GRINAN MARTINEZ, José Antonio en su intervencién ante la comparecencia de ALCAIDE
GUINDQ, Carmen (Presidenta del Institato Nacional de Estadistica), ante la Comision no permanente
para la valoracién de los resultados obtenidos por el Pacto de Toledo, celebrada el 4 de octubre de 2000.
“Diario de sesiones del Congreso de los Diputados” (mim. 63), sesién nimero 3, pp. 1473 a 1474,
Madrid.

4 ALCAIDE GUINDO, Carmen. Presidenta del Instituto Nacional de Estadistica. “Comparecencia ante
la Comision no permanente para la valoracion de los resultados obtenidos por el Pacto de Toledo”
celebrada el 4 de octubre de 2000. “Diario de sesiones del Congreso de los Diputados” (nim. 63), sesion
numero 3, pp. 1466 a 1472 y 1477 a 1478, Madnid.
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superiores de segundo ciclo, las tasa entre hombres y mujeres son casi idénticas (83,91

% frente a un 83,12 % respectivamente).

La diferencia entre la tasa de actividad femenina con estudios respecto a la de las

mujeres sin estudios es abismal (un 83,12% frente a un 11,68 % respectivamente).

En resumen, hay posibilidades de que, con unas politicas sociales adecuadas, la
mujer decida tener mas hijos, tenerlos un poco antes, y sobre todo decida tener una
actividad econdmica. No nos olvidemos de que para el tema de las pensiones es
fundamental por una parte cuantos jubilados tienen que ser sostenidos, pero también

cuantos activos van a estar trabajando.

Hemos dicho al comienzo que la tasa de crecimiento de la poblacidn tiene una
tendencia al alza, pero cabe destacar que el crecimiento de dicha tasa no depende
unicamente de factores demograficos, sino gue también debemos tener en cuenta los
ciclos de la economia: si el ciclo econémico sigue siendo positivo los proéximos afios, la

tasa podra aumentar, mientras que si el ciclo cae el crecimiento se vera frenado.

5. La dependencia

No deja de ser cierto que a lo largo de la historia siempre han existido ciudadanos
en situaciones de dependencia, ya que por razones de edad, enfermedad o deficiencia,
parte de la poblacién ha necesitado ser ayudada o atendida por terceras personas en el

desarrollo cotidiano de 1as actividades de su vida.

Tradicionalmente, el cuidado de las personas dependientes se realizaba
directamente en el seno de las familias, y mas concretamente esta labor era asumida por
las mujeres como parte de su, a veces, no reconocido trabajo. Sin embargo, los
profundos cambios que se estan produciendo en el dmbito familiar y social ponen a

prueba estos tradicionales modelos de proteccion social.
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La mayor esperanza de vida obliga a tener muy en cuenta que la proteccion social
no puede circunscribirse a la garantia y a la suficiencia de las pensiones publicas, por lo
que deberan ser también los Poderes Publicos los que promuevan medidas para asegurar

la atencidn y la asistencia socio-sanitaria a las personas dependientes.

Estamos ante un verdadero desafio para los sistemas de proteccion social, tanto
desde la perspectiva sanitaria como desde la atencién a cargo de los servicios sociales.
La dependencia no constituye un bloque homogéneo ya que no todas las situaciones de
falta de autonomia personal son de igual calado y, por consiguiente, los requerimientos
de atencidn y asistencia son muy diversos y conllevan respuestas de contenido diferente

a partir de dispositivos organizativos distintos.

Mais de 3,5 millones de personas con discapacidad (con distintos grados de falta de
autonomia), el horizonte de envejecimiento acelerado de nuestra poblacion, los cambios
en la estructura familiar y en su movilidad geografica, la incorporacién creciente de la
mujer al mercado de trabajo, la falta de recursos humanos profesionalmente preparados,
la insuficiencia de equipamientos e instalaciones (residencias, centros de dia, etc.), son
motivos mas que suficientes para reconocer la prioridad que en el &mbito institucional y

de politica social debe reconocerse al fenémeno de la dependencia en Espafia.

(Tabla 6) Personas con discapacidades y estimacion de prevalencia de las situaciones de
discapacidad en tantos por mil por edad y sexo (1999)

Total Varones Mujeres
Mo Frevaiercia Muamero Prewafencic Meimmero  Prerecden cia
LTenitos e Nl ftenrtos por el Crarny o
Menos cke & anns 40 576 22 24 .F23 2z 24.853 23
fa % aos >3, FRD T9 15%.3R32 19 14.420 19
10 a 15 anos 3% 501 15 20.567F 15 17.804 14
14 a1? anos a4 290 20 28,058 24 15.232 15
20 a 24 anns S50 D48 15 2H.Z8BS 22 225673 15
25 a 2P atios TR 275 24 48.576 20 2. B69F 1a
30 a 24 anos 1oFa3 33 &4 514 40 43117 27
35 a 3% anos 115171 35 GO0 20 40 55.142 EY
A0 a 44 anos 115.080 42 s1.1482 45 53918 40
45 a 49 anoas 135075 35 &5.311 55 a8, Fad 56
50 a 54 anos 170834 73 T4 872 A5 5962 21
55 a 5% anoy 210,962 108 QE.E3AQ 10 114.323 113
O o & atios 301,242 154 140 .830 152 1558 .5%12 15%
&5 a 6Y anos ARG, 238 143 61083 171 225.255 20F
I a ¥4 anos A45F 289 264 162,543 220 2088 526 290
FE5 a 7P anos 4F& V26 R 172,670 325 A04.256 300
53 a B4 anog 370,70 475 120.382 4 2 250.319 s01
A5 v mas anos 281.418 [ 7 111.031 592 210.388 L
Toral S8 22 o0 P ATR2 P70 Fr 255257 raz

Faaarrse: #PsFR0 MNacioea o Fstodistica, Encuesta sobre Discapae.idades, Dediciencias y Estado de Sahud,
1999, Resultados detallados. Mok id, 2002,

Fuente: Libro Verde de dependencia en Espafia.
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Analizando la anterior tabla y el siguiente grafico, observamos cémo, ademas, son
cada vez mas las mujeres que necesitan dependencia, lo cual choca con su rol de

principales cuidadoras de las personas dependientes.

(Grafico 4) Estructura por edad y género

de Ia poblacién con discapacidad en Espafia. 1999,
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Fuente: Libro Verde de dependencia en Espaiia.

Actualmente, las soluciones que se aplican a la proteccion social de las personas
dependientes son muy diferentes segun los Estados Miembro de la Unidon Europea.
Unos responden al modelo de cobertura a través de la Seguridad Social (por tanto, con
cargo a cotizaciones), en tanto que hay otros paises que optan por la financiacion con
cargo a impuestos, y a su vez, dentro de este tltimo grupo, hay Estados que ofrecen una
atencién universal para determinadas situaciones de dependencia, en tanto que otros

ofrecen servicios sociales en funcién del nivel de renta de los ciudadanos.
En nuestro caso, Espafia responde a un modelo mixto, de modo que determinados
supuestos quedan cubiertos por la Seguridad Social, otros a través del Sistema Nacional

de Salud, y otros, por via de servicios sociales.

Resulta por tanto necesario configurar un sistema integrado que aborde, desde la

perspectiva de la globalidad, el fenémeno de la dependencia. Ello debe hacerse con la
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participacion activa de toda la sociedad y con la implicacion de la Administracién
Publica a todos sus niveles, a través de la elaboracién de una politica integral de
atencion a la dependencia en la que quede claramente definido el papel que ha de jugar

el sistema de proteccion social en su conjunto.

La incorporacion cada vez mayor de la mujer al mercado de trabajo y la ausencia
de medidas efectivas que concilien la vida laboral y familiar, pueden hacer quebrar el
actual modelo familiar que se encarga de atender a los dependientes, con lo que el gasto
tendera a dispararse, ejerciendo una fuerte presion sobre el gasto publico. Surge asi la
necesidad de analizar los modelos que pueden implantarse para hacer frente al riesgo de
dependencia, en definitiva como regular y organizar el mercado y la financiacién de la

proteccion.

6. La estructura demografica y su evolucién: problematica

Entre las caracteristicas que definen a una poblacidén, sin duda la estructura
demografica es una de las mas estudiadas y polémicas a la hora de analizar la relacion
entre demografia y actividad. Esto es especialmente cierto en las sociedades
occidentales, en las que el periodo de incorporacién al mundo laboral se inscribe en
determinadas edades debido a la extension de la educacidn obligatoria en la infancia vy

juventud, y a la universalizacion de la jubilacién en la vejez.

Asi, en Espaiia so6lo se puede trabajar legalmente a partir de los 16 afios de edad,
mientras que ¢l derecho a la pension de jubilacion se adquiere en general a los 65 afios,
excepto para algunos colectivos, que pueden avanzar o retrasar su jubilacién. En
consecuencia, la oferta potencial de mano de obra estd en relacion directa con el peso de
la poblacién adulta (entendida como tal el segmento de gente a la que se le permite
trabajar) respecto a la poblacion total, es decir, depende de 1a estructura de edades de la

poblacion.
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Ello significa que una poblacion con un gran porcentaje de jovenes o/y viejos es
una poblacién con menor porcentaje relativo de adultos y, por lo tanto, con menor peso
de los elementos potencialmente activos respecto a los inactivos. Podemos observar
(Tabla 7) como de 1994 a 2001 los componentes mayores de 65 afios han crecido en

detrimento de los adultos y jévenes.

Debido al proceso de envejecimiento, analizado anteriormente, que se esti dando
en los paises occidentales, entre ellos Espafia, este asunto se ha convertido en un tema
de debate recurrente, y se ha planteado a menudo como un peligro a corto plazo que
podria causar, si no el colapso del sistema publico de pensiones, si su desequilibrio
debido al aumento de los perceptores (los jubilados) y a la disminucién de los cotizantes

(los adultos activos).

(Tabla 7) Estructura de la poblacién de Espafia. 1994-2001.

Estructura de pohlacion. 1994-20011 sConitng
1904 1995 1996 1997 1988 1999 2000 2001

POBLACION DE

DERECHO "ra)
“Amibos sexcs imlles 90.166,3 352230 292788 38941 204534 2 BOEPEZ 30 GIT4 40.2655
Tistribucion por-

centual por edad

0-16 arnos =7 19,1 17,6 17,0 16,6 16,2 15,9 5,7
1629 anos 4,1 39,2 38,2 =3 2a.2 |0 379 el 3
4064 ahos 28.3 2.4 2.5 =7 2.0 2.1 20,3 20,6
G5 T4 abos 9.9 g1 9.3 a4 =X 9.5 9.5 9.6
75 ¥ nis anos 6,1 8.2 6.4 5,6 6,8 7.0 1.2 7.4
Varones (nHest 19146 191994 19.2233 102637 15.301&  19.3841 105377 19.7085
DIstribuckdn pot-

centual aor edad

0-15 anos 19,6 19,0 19,4 17,8 17a 17.0 .7 155
16 20 ahics 39.4 29,6 307 29,7 29,7 06 20,4 39,2
410-G4 Anos, 2.3 22,4 28.6 7 20,0 29,2 »E 20,8
E6-74 ahos 8.2 a4 %) a7 0,8 ®9 89 0.0
TEY M angs 4,5 4.6 4B 4.9 6.1 6.3 5.5 5.6
Bujeres imiles 15,9916 20,0235 20,0855 20.084 4 201516 20.2421 20.369.7 205559
Distribuelon por-

centust por adad

0-15 afios 17,8 17,2 16,6 16,2 B8 15,4 16,1 15,0
16-39 ahce .8 35,9 27,0 27,0 B8 25,6 6.5 9,2
4064 ahes 28,2 M2 =6 22,6 2.8 29,0 0,3 2.6
6574 afice 9.6 OB 16,0 10,1 10,2 10,2 n.3 10.2
TE ¥ s afos 1.5 7.7 7.4 8.2 2.4 %7 2.9 a,1
iNCICE DE

JUVENTUD'™ ia; 122,04 117,82 112,58 107,95 102,80 100,49 9783 95,64
{NDICE DE

DEPENDENCIA,

DEMOGRAFICA ' 1) 50,76 50,12 498,52 49,29 49,07 48,94 4877 46,66
PORCEMNTAJE DE

POBLACION RES-

PECTO DE LA UE iy 10,56 10,54 10,53 16,52 10,53 10,54

Fuente: INE. Anuario Estadistico de Esparia 2002-2003.
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No obstante, la situacién asi descrita encierra una trampa: la poblacion

potencialmente activa no es la que realmente trabaja. Y esto es especialmente cierto en

Espafia, donde las tasas de actividad y ocupacién son bajas comparadas con las de fos

paises europeos de nuestro entorno (Grafico 5), especialmente entre el sexo femenino

(Grafico 6).

30 4

(Grafico 5) Tasa de actividad de los paises de la Unién Europea en 2000.
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La forma mas gréafica de estudiar la estructura de edades de un pais es observar su
piramide de poblacién (Grafico 7); si, ademas, se superponen varias consecutivas
(Grafico 8), se obtiene una imagen nitida de su evolucidn en el tiempo y de sus

tendencias para el futuro.

(Grafico 7) Piramide de poblacién de Espaiia en 2000. Total nacional.
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Fuente: Congreso de los Diputados.

En primer lugar, se ha de destacar el impresionante descenso que ha padecido la
natalidad desde la segunda mitad de los afios 70. Este proceso, propio de sociedades
que han concluido la transicion demografica, es uno de los principales causantes del
envejecimiento demografico al disminuir el peso relativo de los jovenes en el conjunto

de la poblacion y aumentar, en consecuencia, el de los grupos de mas edad.

La segunda gran causa del envejecimiento de la poblacion, también presente en
todas las sociedades postransicionales, es el descenso de la mortalidad que, como se ha
visto antes, hace que las personas vivan mas y que, en consecuencia, aumente el nimero

de personas ancianas en el conjunto de la poblacion.
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Se ha de tener presente, sin embargo, que dicho descenso sélo contribuye al
proceso de envejecimiento cuando la mortalidad infantil alcanza valores reducidos,
como es el caso de Espafia. S0lo cuando la mortalidad infantil se ha reducido hasta
niveles minimos que ya son dificiles de rebajar, caso de las sociedades occidentales, el
aumento de la esperanza de vida pasa a depender fundamentalmente del descenso de la
mortalidad en las personas de edad avanzada, que aumentan asi su peso respecto al
conjunto de la poblacién. También este hecho se observa en las piramides de poblacién
espafiolas, con generaciones de ancianos cada vez mas numerosas que sobreviven hasta

edades cada vez méas avanzadas.

{Grifico 8) Piramides de la poblacion espaiiola en 1975, 1996, 2020 y 2040,
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Fuente: INE, Informe 2000, Las personas mayores en Espafia.
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El tercer elemento explicativo de la estructura de edades y, por lo tanto, del
envejecimiento de la poblacién (junto al descenso de la fecundidad y al aumento de la
esperanza de vida), es el efecto de las migraciones. Esto es asi porque el numero de
migrantes no se distribuye por igual entre todas las edades. Dado que la mayor parte de
ellos suele pertenecer al grupo de los adultos jovenes, las poblaciones emisoras de
emigrantes suelen padecer procesos de envejecimiento relativo, mientras que sucede lo
contrario en las poblaciones receptoras de inmigrantes. FEste proceso de
rejuvenecimiento es doble pues los inmigrantes jévenes estan ademas en edad de tener
hijos, por lo que suele aumentar la natalidad, con los efectos consabidos sobre la

estructura de edades.

Se deduce de ello que Espaila, durante tantos afios pais de emigrantes pero
actualmente tierra receptora de inmigracion, deberia estar protagonizando un proceso de
rejuvenecimiento relativo como consecuencia de este tercer proceso, que compensaria
siquiera minimamente el efecto contrario de los otros dos. Pero ni siquiera esto esta tan
claro: una parte significativa de los inmigrantes que se instalan en nuestro pais son
jubilados europeos que vienen aqui en busca de un retiro soleado, mientras que también
es bastante numeroso e} contingente de antiguos emigrantes espafioles que retornan a

Espafia para jubilarse tras agotar su vida laboral allende nuestras fronteras.

Un cuarte y ultimo, pero no menos importante, factor explicativo del
envejecimiento demografico, producto directo de los anteriores, es el diferente volumen

de los contingentes demogrdficos de cada generacion que cruzan la edad de jubilacion.

Si las generaciones que traspasan el umbral de los 65 afios son muy numerosas, el
proceso de envejecimiento serd mucho mas rapido que si se trata de generaciones
vacias. Dado que las cohortes que cumplieron 65 afios durante la primera mitad de los
80 eran relativamente poco numerosas, pues fueron las generaciones nacidas en las
primeras décadas del siglo que padecieron las pérdidas humanas de la guerra civil, la
poblacién mayor de 65 afios aument6 en esc quinquenio de manera mucho mas lenta

que en el periodo de 1986 a 1991, cuando se han jubilado cohortes mucho mas
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numerosas, como son las nacidas en los afios 20 y 30, que no participaron directamente

en la guerra.

No obstante, las generaciones mds numerosas en la actualidad son las nacidas
durante la explosion demografica de los afios 60 y principios de los 70, y que en la
piramide de 1991 tenfan entre 15 y 30 afios, aproximadamente. Se incluyen
actualmente, pues, entre el grupo de edad de los adultos, pero dentro de una década
comenzaran a llegar a la edad de jubilacidén. Entonces tendra lugar un gran incremento
de la poblacién mayor de 65 afios y, probablemente, el mayor envejecimiento de la
historia demografica espafiola, a no ser que tenga lugar un segundo y poco probable

gran boom de la fecundidad que reduzca el peso relativo de los mayores.

Espafia es, pues, un pais con una poblacidn en proceso de envejecimiento y no
solamente pesa cada vez mas la poblacién mayor de 65 afios, sino que, dentro de este

grupo, esta aumentando la importancia de las personas de mayor edad.

En las 1ltimas décadas, mientras que la poblacién menor de 15 afios no ha dejado
de perder peso relativo como consecuencia del descenso de la natalidad, los mayores de
65 han doblado su numero, pasando de 2,5 millones en 1960 a 5,3 millones en 1991.
Suponen ya cerca del 14% de la poblacidn total. Y maés ain: dentro de los mayores de
65 afios estan ganando peso demografico los mayores de 75 afios, que son mas del 5%
de la poblacidn total y el 41% de la poblacién mayor de 65 afios, cuando en 1960 sé6lo

suponian el 3,7% y el 32%.
En cualquier caso, el envejecimiento es un proceso logico al que estan abocadas

todas las sociedades que han concluido su proceso de transicion demografica y tienen,

por lo tanto, bajas tasas de mortalidad y natalidad.
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7. La situacion del mercado laboral y la jubilacion

Estamos actualmente ante una grave situacion del sistema: la salida prematura de
la poblacién activa (prejubilaciones45). Cuando un sistema establece una edad de
jubilacion fija, es necesario habilitar férmulas que permitan la anticipacion de la edad de
retiro a volantad del trabajador, eso si, siempre que el coste de dicho adelanto sea
soportado por el trabajador. Asi, segin ha indicado un sector de la doctrina, ... es
necesario buscar el equilibrio entre la penalizacion de la voluntariedad (entendiendo
ésta siempre como derecho y no como obligacidon impuesta o derivada) y el tiempo de
contribucién al sistema” *. Pero, a pesar de lo dicho, la realidad es que la jubilacion

anticipada tiene su origen no en el ejercicio de un derecho, sino en la expulsién del

mercado de trabajo.

La jubilacién anticipada ha sido en Espafia, pero también en casi todos los paises
desarrollados, una tendencia muy importante en los ultimos veinte afios, al servir de
instrumento principal para las reconversiones industriales de los sectores econdémicos y
en general para mejorar la gestion de las plantillas por parte de las empresas en un
entorno juridico de gran rigor, de gran inflexibilidad. La verdad es que se utiliza para
amortiguar, con el sacrificio econémico del trabajador (ya que su pension de jubilacion
se ve reducida considerablemente), las expulsiones del mercado de trabajo basadas en
razones de caricter empresarial, es decir, por razones técnicas, organizativas, de

produccidn o en procesos de reajuste de plantillas.

Nos encontrameos con un doble problema; por un lado, el aumento de la esperanza
de vida (analizado anteriormente) hace que los jubilados puedan percibir prestaciones
durante mas tiempo, y, por otro lado, el adelanto de la edad de jubilacién (en algunos

casos alarmante, no es extrafio hoy en dia encontrar personas cercanas a los 55 afios

% Sobre las prejubilaciones, véase LOPEZ CUMBRE, Lourdes. “Las prejubilaciones” , en “El Sistema de
pensiones en Espafia. Conformacion, consolidacién y adaptabilidad a los cambios”. 25 afios de
contribucion del INSS al Estado de Bienestar: 1978-2003. Instituto Nacional de la Seguridad Social.
Madrid. 2003.

“ TORTUERO PLAZA, José Luis. “Jubilacién forzosa versus jubilacién flexible (reforma y propuesta de
capitalizacion parcial)”. Cuadernos Civitas. Civitas Ediciones S.L. Madrid. Primera edicién, 2002.
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jubiladas, teniendo por delante todavia 10 afios para cotizar) hace que haya menos
activos para generar los recursos suficientes para hacer frente a las pensiones de los
dependientes. No es ningiin secreto que la edad teorica de jubilacion (los 65 afios) no
coincide generalmente con la edad de acceso de los trabajadores a la misma. En torno al
70 por ciento de las pensiones de jubilacion se reconocen a edades inferiores,
especialmente en torno a los 60 afios. A ello hay que afiadir los trabajadores que
proceden de instrumentos protectores previos (especialmente, el desempleo en sus

distintos niveles) o los que utilizan la via de la incapacidad permanente.

Esta situacion lleva a una reduccion de las tasas de actividad en los margenes de
edad entre los 50 y los 65 afios. Por ello se reclama en el Pacto de Toledo la reforma de
las jubilaciones anticipadas, para evitar que la Seguridad Social y la sociedad en su
conjunto soporte los elevados costes de la expulsion de trabajadores que todavia son

necesarios.

Ante esta situacion se esta insistiendo en la necesidad de prolongar 1a edad de
jubilacién, medida que mal puede llevarse a cabo cuando lo que se aplican son clausulas
de jubilacién forzosa a los 65 afios o edades inferiores, de modo que podemos
preguntarnos jqué sentido tiene ofrecer el aumento de la edad de jubilacién si a los 65
afios permanece en activo un porcentaje minimo de trabajadores dado que la mayoria se
han jubilado anteriormente?. No existen trabajadores suficientes en activo que se
puedan convertir en receptores de dichas medidas, y los que ya estan jubilados (a través
de la compatibilidad de la pension por jubilacién con €l trabajo a tiempo parcial) es muy

dificil que vuetvan a reincorporarse a la vida laboral.

Ademas, para aquellos ya jubilados, se produce cierto rechazo psicologico a la
reincorporacién laboral; se entiende la jubilacién como conquista social, tiempo de ocio,
de disfrute en términos de calidad de vida ante un tiempo de esperanza de vida
relativamente alto, etc. A todo ello hay que afiadir otros factores, como los discursos
politicos mal planteados, el anuncio de las dificultades financieras del sistema, reformas

endurecedoras de la jubilacidn, etc., ante los que el jubilado prefiere, volviendo al
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discurso politico, pertenecer a un colectivo intocable, receptor de continuas mejoras
dado el impacto electoral de su fuerza numeérica (cada afio mayor, dado el aumento de la

poblacién mayor, como hemos dicho anteriormente)®’.

Asi que podemos decir que el volumen de destinatarios de las medidas
incentivadoras de permanencia en activo, en el intervalo de los 60 y 65 afios, es
claramente insuficiente y su evolucién en el corto plazo serd decreciente. Seria mas
légico llevar a cabo medidas que frenaran la salida prematura del mercado de trabajo de
los empleados, de forma que ¢stos puedan seguir activos y cotizando y asi haya un
mayor porcentaje de activos que pueda sustentar a los dependientes con sus

cotizaciones,

# Sobre la incentivacién de las medidas en activo y la jubilacién anticipada, véase TORTUERO PLAZA,
José Luis. “La jubilacién flexible: utopia o realidad”, en “El Sistema de pensiones en Espafia.
Conformacion, consolidacion y adaptabilidad a los cambios™. 25 afios de contribucién del INSS al Estado
de Bienestar: 1978-2003. Instituto Nacional de la Seguridad Social. Madrid. 2003.
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CAPITULO IV

RENOVACION DEL PACTO DE TOLEDO (II):
EL PLANTEAMIENTO DE LA OPOSICION POLITICA Y DE LAS
ORGANIZACIONES REPRESENTATIVAS (SINDICATOS Y EMPRESARIOS)

Antes de la renovacion del Pacto de Toledo, el Gobierno, a diferencia de lo que
ocurrié en el periodo ente 1995 y 1997 (elaboracion del Pacto de Toledo y la Ley de
Consolidacion), intenté llegar a acuerdos con las distintas organizaciones, tanto

sindicales como empresariales.

Como ya se ha dicho con anterioridad, dicho intento desembocé en la firma del
Acuerdo Social de 2001 por el Gobiemo, el sindicato Comisiones Obreras, la
Confederacion Espaiiola de Organizaciones Empresariales y la Confederacion Espafiola

de la Pequefia y Mediana Empresa®.

Pero hubo otras organizaciones que no intervinieron en el pacto o no quisieron
firmarlo, como es el caso del sindicato Union General de Trabajadores (que

previamente habia elaborado una propuesta comin junto a CC.00.) o el principal

“ Dado que dichas organizaciones firmaron el Acuerdo Social de 2001, no entraremos a analizar sus
opiniones, dado que, al haber descrito dicho Acuerdo con cierta profundidad, consideramos que el
contenido de éste concuerda con las intenciones de dichas organizaciones.

84



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
Jes suficiente el pacto politico?

En resumen, el Partido Socialista rechaza compartir la decision de posponer al afio
2013 la separacion definitiva de fuentes, ya que compromete seriamente uno de los ejes
esenciales del Pacto, como es el dotar al Sistema de la Seguridad Social de un soporte
financiero sélido y estable para garantizar la viabilidad y suficiencia de las pensiones

futuras.

2° Mejora de las prestaciones del Sistema.

S1 bien la oposicidn considera positiva la subida progresiva en el célculo de la
cuantia de la pension de viudedad (del 45 por ciento de la base reguladora al 52 por
ciento de la misma con caracter general y al 70 por ciento para los titulares con
responsabilidades familiares a su cargo), opina que tiene menos alcance del que

aparenta.

Argumenta que en torno al 90 por ciento de las pensiones de viudedad que se
generan provienen de otras pensiones (fundamentalmente de jubilacién) por
fallecimiento del perceptor, y son tan bajas que no alcanzan la pensién minima,
teniéndose que complementar con cantidades adicionales (los minimos), por lo que
aunque se aumente el porcentaje al 52 por ciento (e incluso mas), quedan por debajo de

las pensiones minimas.

En resumen, aumentar dicho porcentaje no supone una mejora en la proteccion de
las viudas, pues la gran mayoria de ellas ya estan percibiendo los minimos de pension,

que son de mayor cuantia que la que resulta de aplicar dicho porcentaje.

Respecto al incremento de las pensiones minimas de jubilacion para menores de
65 afios, las de viudedad con menos de 65 y las pensiones del SOVI, considera que no
hace mas que reiterar lo recogido en la Recomendacién Decimosegunda del Pacto de
Toledo, en forma de manifestacion de voluntad en la que no se especifica cuantia m la
fecha de entrada en vigor de esta medida y, por tanto, si se aplica o no, en 2001, con

efectos retroactivos.
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Igualmente, atin estimando positiva la medida de incrementar el limite de edad

para percibir la pension de orfandad, opina que no encara el problema real de lo exiguo

de su cuantia, al igual que tampoco se especifica si sera de aplicacién a aquellos

huérfanos a los que se negd en su momento la pension por razén de edad y que ahora si

estan en condiciones todavia de devengarla.

3% Jubilacion flexible.

El PSOE critica duramente las tres medidas establecidas por el Acuerdo relativas a

la jubilacién:

Por un lado, respecto a favorecer la prolongacion de la vida laboral mas alla
de los 65 afios, considera que es una medida ya considerada en la
Recomendacién Décima del Pacto de Toledo y que, ademas, el Gobiemo
simplemente se compromete a presentar un estudio sobre la edad de
jubilacién que recoja las experiencias del derecho comparado en la materia,

después de cinco afios, en su opinién, de inaccion.

Por otro, que se regula de nuevo la jubilacién parcial con exoneracion del
pago de cotizaciones sociales por contingencias comunes, en condiciones
extraordinariamente favorables para las empresas, dado que la exoneracion
se refiere a la cuota empresarial, pero introduce serias dudas relativas a que

la mejora de éstos recaiga sobre los demas cotizantes.

Finalmente, reprocha al Gobierno el que, habiendo éste criticado las
jubilaciones anticipadas y manifestado su negativa a la eliminacién de la
condicidon de estar afiliado antes de 1967 (dado que consideraba que era
poner en peligro el equilibrio del sistema de pensiones), se abra en el
Acuerdo la posibilidad de acceder a la jubilacion anticipada a partir de los

61 afios a los trabajadores afiliados con posterioridad al 1 de enero de 1967
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partido de la oposicion, el PSOE. Dichas organizaciones, y algunas mas, efectuaron

diversas comparecencias en la Comisidn, a peticidén de los miembros de ésta.

Habiéndose analizado ya el Acuerdo Social de 2001, nos centraremos en estudiar
las opiniones de las organizaciones mas representativas que no entraron en la firma de

dicho Acuerdo.

1. La oposicion politica: el Partido Socialista Obrero Espaiiol

El Partido Socialista criticd con dureza al Gobierno y mostré su absoluta
discrepancia por la firma del Acuerdo Social, acusandolo de romper la umidad de accién
sindical (ante la negativa, como hemos analizado anteriormente, de UGT a suscribirlo) y
de utilizarlo para suavizar las criticas a las que se le estaba sometiendo por la reforma
del mercado laboral. Igualmente, considera que dicho Acuerdo no significé un avance
sustancial respecto al Pacto de Toledo, que tampoco deberia suponer un adelanto sobre
los contenidos de la renovacidon de dicho Pacto, la cual era objeto de discusién en la
Comisién y que ninguno de los retos del sistema de la Seguridad Social quedaba

resuelto por el Acuerdo.

Dicho partido mostré su disconformidad con cada una de los apartados del

Acuerdo, pero especialmente criticd cinco de ellos:

La separacion de las fuentes de financiacion del sistema.
La mejora de prestaciones del sistema.

La jubilacién flexible.

La aplicacion de excedentes.

El Fondo de Reserva.

A o e

A continuacion, se analizaran una a una, conforme a los argumentos del PSOE en

contra del Acuerdo:
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1° La separacion de las fuentes de financiacion del sistema.

Para e! principal partido de la oposicion es el aspecto mas negativo del Acuerdo:
en concreto la moratoria de doce afios que se concede al Gobierno para hacerse cargo de
la financiacién de los complementos a minimos, dada la incidencia que considera que

tiene tal decisidn en la estabilidad financiera del sistema.

Considera que el plazo de tiempo es excesivo, alegando ademas que la
Recomendacion primera del Pacto de Toledo hacia referencia a su culminacién efectiva
en el menor plazo posible, y lamenta el hecho de que el Gobierno haya disminuido
desde 1996 las cantidades que el Estado aporta via impuestos generales para financiar

complementos a minimos (de 232.000 millones de pesetas en 1996 a 16.000 en 2001).

Con el plazo de doce afios firmado, mantener hasta 2013 la financiacién de los
complementos a minimos con cotizaciones sociales, para el PSOE significa que hasta
entonces, la Seguridad Social va a seguir financiando al Estado, esto es, las cuotas de
empresarios y trabajadores van a seguir siendo las que permitan el superavit en las
cuentas publicas y las bajadas regresivas e injustas de impuestos a las que el Gobierno

del Partido Popular se ha comprometido.

Afirma que es una decision que perjudica seriamente la estabilidad financiera
futura del sistema publico de pensiones, de manera que todas las cantidades procedentes
de los ingresos por cuotas que se destinan a pagar complementos a minimos son
cantidades que se estan restando al fondo de reserva, a la mejora de prestaciones o a la

reduccion selectiva de las cotizaciones.

Insiste en que se trata de un acuerdo que va a significar una grieta importante en la
estabilidad financiera del sistema publico de pensiones, y lo que es mds grave, ante una
reestructuracion (regresiva y peligrosa) en las fuentes financieras del Estado, al hacer
que los equilibrios estructurales de las cuentas ptiblicas dependan, en su mayor parte, de

las transferencias de la Seguridad Social y la Unioén Europea.
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(siempre que acrediten un periodo minimo de cotizacion efectivo de 30

afios).

Considera la oposicién, respecto a este ultimo punto, que se produce una cierta
asimetria respecto a la voluntariedad del trabajador para continuar con su actividad
laboral a partir de los 65 afios, pero no para jubilarse voluntariamente. Ademas, destaca
el hecho de que, al contrario de lo que ocurre en Espafia, ningun pais de nuestro entorno
haya caido en la tentacidn de rebajar la edad de jubilacién (donde se esta apostando
claramente por ir eliminando todas las posibilidades de jubilaciones anticipadas,
especialmente en empresas con grandes beneficios), mientras que en nuestro pais el
derecho del trabajador a la jubilacidn queda supeditado a la empresa, ampliando

entonces las posibilidades de dichas empresas de prejubilar trabajadores.

4° Aplicacion de excedentes.

La oposicién critica duramente el hecho de que, siendo el segundo pais de la
Unién Europea que tiene menor gasto en proteccion social (Tabla 8), se supedite la
dotacidn de reservas al Fondo y la mejora del nivel de proteccién a la existencia de

excedentes de acuerdo a las posibilidades econdmicas, sin asumir ninguna obligacion.

(Tabla 8)

Gastos corrientes de proteccion social en 1a UE. 1994-2000

{CHNCHISOM

1944 1585 1896 Yo7 e 1906 7000

ECUS POR HABITANTE
Linien Eurppea’ 4938 4979 5.251 438, 5581 5.848 .
geigica’ 5.630 £.089 5,925 6065 8.214 G477
CAnamarca 2077 8615 8580 a782 9147 2384
Alematds® aln 64862 6854 7131 7.201
Grecs® L7868 2.143 : 2 2. 3.07%
Francia 5476 6.352 6584 6.787 -
Wanas 2539 2833 223 3229 3.498 2528
nadia’ 2.0 4208 4565 4638 4.856 5.082
Lucemburgs 7385 8277 &.363 8564 $.253 9.785
Holangs® 6,080 6262 6262 6.360 6.614 6.928
Ausna 6125 6575 6498 6683 7.078 7.345
Poriugal 1580 1878 2.009 2.203 2.405 .
finkandia’ 5.605 6204 Gisd H00G 6.229 6.380
Suecin’ 7452 400 B85 8065 2462 2.055
Retno Linldo 4.30e 4478 5462 §.773 6.122

Fuente: Eurostat. Base de datos Newcronos. Nota: a partir de 1999, expresado en euros
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5° Fondo de Reserva.

Se censura reiteradamente que el Acuerdo estime un maximo para el Fondo de
Reserva (cuando segun la Ley de Estabilidad Presupuestaria el superavit de la Seguridad
Social debera dedicarse prioritariamente a dicho fondo), asi como que todavia no
disponga el Fondo de un reglamento que regule su composicidn, recursos y

funcionamiento.

Asi las cosas, el establecimiento de un techo maximo en la dotacién del Fondo
aparece como un sin sentido, si a continuacién no se dice que se hace si hay un
superavit una vez cubierto ¢l fondo de reserva, y, ademas, la situacién se ve agravada
con la demora de doce afios en la financiacién del Estado de los complementos a

minimos.

2. Los sindicatos: la Union General de Trabajadores (UGT)

En la comparecencia del Secretario General de UGT ante la Comisidn, dicho
sindicato muestra su total apoyo al Pacto de Toledo de 1995 y a la vigencia de sus
recomendaciones, si bien destaca que su negativa a firmar el Acuerdo Social es motivo
precisamente del incumplimiento de los principales compromisos de dicho Pacto en

materia de financiacién.

Sefiala igualmente su voluntad negociadora de cara a la firma del Acuerdo al
destacar la retirada de dos condiciones a su juicio esenciales para el sistema de la
Seguridad Social, como son el tratamiento conjunto de la financiacién de la Seguridad
Social y el INEM vy el tratamiento dado a la deuda indebidamente imputada, segun su

criterio, a la Seguridad Social.

Critica el hecho de que la aportacién del Estado al INEM fuese nula en 2001, en

contra de la logica que queria aplicar a la financiaciéon de la Seguridad Social,
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destinando los excedentes (cercanos al medio billon de pesetas en cotizaciones sociales)

a politicas que deberian financiarse mediante recursos publicos.

Asimismo, sefialaba la necesidad de saber si las deudas, teéricamente mal
imputadas, de la Seguridad Social iban a pagarse con cargo a excedentes del sistema,

mediante transferencias del Estado o iban a ser condonadas.

E] apoyo de UGT al Pacto de Toledo tenia como ejes principales el mantenimiento
del actual sistema reparto y la garantia de financiacion futura del sistema a través de
algunas medidas que consideraban entonces sumamente positivas, de las cuales ninguna

consideraron resuelta satisfactoriamente. Dichas medidas eran:

- La separacién de las fuentes de financiaciéon en un espacio de tiempo
relativamente corto.

- La constitucidon de un Fondo de Reserva suficiente para los periodos de cambio
de coyuntura.

- La renuncia a utilizar la Seguridad Social para financiar otras politicas, como las
de empleo o el apoyo a determinados sectores productives. Ninguna de estas cuestiones

relacionadas con la financiacion se ha resuelto satisfactoriamente en el Acuerdo.

Los motivos del sindicato para no considerar dichas medidas resueltas, fueron los

siguientes:

1°. Se dio un plazo excesivo (tres legislaturas) para la financiacién publica de los
complementos de minimos, justamente en un periodo de "bonanza demografica" (menor
entrada de pensionistas: la generacion de la guerra civil) donde era importante acumular
excedentes para el periodo posterior al afio 2010. En suma se supeditaba, en su opinién,
la financiacion de la Seguridad Social a otras prioridades de la politica econémica, en

concreto a conseguir el déficit cero a costa de la Seguridad Social.
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Si ya denunciaron la utilizaciéon de préstamos a la Seguridad Social en lugar de
transferencias del Estado para financiar las obligaciones de caracter no contributivo,
volvieron a censurar el aplazamiento durante 12 afios mas de la financiacion publica,

punto central del Pacto de Toledo.

2°. La designacion de un limite al Fondo de Reserva (por un importe de 1 billén de
las antiguas pesetas), cuando las necesidades de financiacion serian, con toda

probabilidad, bastante mayores.

3°. Se vuelven a utilizar los recursos del INEM (las cotizaciones por desempleo)
para financiar las exoneraciones de cuotas a los trabajadores de 55 o maés afios. Tal
medida, cuyo coste podia equivaler a algo mas de medio punto de cotizacion, va

directamente en contra de la Recomendacion Primera del Pacto de Toledo.

Ademas, sefiala que tanto en el Acuerdo como en declaraciones posteriores se
anuncio la consideracion de toda la vida laboral para el calculo de las pensiones, lo cual

podia suponer una reduccioén importante de la intensidad protectora de las pensiones.

Mas concretamente seflala aspectos criticables relativos a otros temas, a saber:

a) Sobre la estabilidad y equilibrio del sistema de la Seguridad Social

Destaca ¢l hecho de que en el planteamiento original del Pacto de Toledo, y de los
documentos que vinieron a fundamentarlo, la preocupacién principal era la estabilidad y
equilibrio financiero del sistema de Seguridad Social, es decir, que los gastos no fuesen

superiores a los ingresos

Con el fin de que los ajustes en el gasto no fuesen permanentes se establecieron
una serie de compromisos tales como la separacion de las fuentes de financiacién en un
periodo breve y constitucion de un Fondo de Reserva (ya previsto desde la Ley de Bases

de 1963 y en la Ley de presupuestos de 1989) que sirviera de colchdn en los momentos
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de desequilibrio financiero. Asi, consideran que desde esa Optica toda decisién en el
retraso de esa mayor financiacién publica o de reduccién de la capacidad recaudatoria
(por ejemplo, mediante la reduccién de cotizaciones sociales) podia hacer peligrar el
sistema de Seguridad Social. Se critica duramente que, transcurridos cinco afios desde el
Pacto de Toledo, no se supiera cuanto seria preciso ahorrar para dicho Fondo, o cual

debiera ser el esfuerzo deseable del Estado para 1a financiacion de la proteccion social.

Es decir, acusa al Gobierno de no haberse esforzado en la financiacion de la
proteccién social en estos 5 aflos, destacando que en 1999 las aportaciones publicas a la
financiacion de la proteccidén social en su conjunto, segin la metodologia europea

SEEPROS, fuercn un punto del PIB inferiores a las de 1995.

Rechazan, ademas, desde el sindicato la idea de que las pensiones de la modalidad
contributiva se deben financiar exclusivamente con cotizaciones, ya que lo consideran
un dislate cuando a la vez se¢ defiende el fomento publico de los fondos privados de

pensiones por medio de bonificaciones fiscales.

Finalmente sefialan que el equilibrio financiero se puede mantener reduciendo el
nivel de proteccién o bien aumentando los ingresos y mejorando la proteccion, y que
socialmente no se entenderia que el objetivo fuese el mantenimiento o conservacion de
lo poco que hay, cuando, al mismo tiempo, se estaba generando una extraordinaria

riqueza.

b) Sobre la jubilacién anticipada y la prejubilacién

Otro de los aspectos que llevaron a UGT rechazar el Acuerdo fue el de la

jubilacidn anticipada y la prejubilacion.
Indica que, a su parecer, en términos de costes la jubilacidn anticipada no supone

un mayor gasto para la Seguridad Social, sino que ocurre al contrario, destacando que

(seglin datos de afios anteriores) el efecto de los elevados coeficientes reductores hacia
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que la pension media del sistema se redujese en torno al 20%, de forma que quien salia

perjudicado era el trabajador.

Por lo que se refiere al Acuerdo hay dos elementos con los que no estaban

conformes:

El primero, que la jubilacién anticipada voluntaria no se configurara como
un derecho individual del trabajador (al contrario, en €l Acuerdo tal derecho
se supedita a la decisidn del empresario) de modo que no existe pues
jubilacién flexible. La flexibilidad, tal y como sefiala e] Consejo de Europa
respecto a la edad de jubilacidn, hay que entenderla en los dos sentidos: de

retraso y de anticipacion.

El segundo aspecto es el de la prejubilacion, pues entiende que sdlo se
atiende a aquellos trabajadores despedidos a través de un expediente de
regulacion de empleo, marginando a la mayoria de los despedidos. Destaca
que en 2000 se produjeron 305.212 extinciones de contrato, de los cuales
solo el 10% de ellos fueron a través de un ERE (Expediente de Regulacién
de Empleo), y el resto despidos individuales, de forma que consideraba que
el Acuerdo solo se preocupaba de los trabajadores de edad de ese 10% y
marginaba a los trabajadores de edad del 90% restante, generalmente

provenientes de pequefias empresas.

Asi, no estaban de acuerdo con que se quisiera desincentivar la prejubilacion o la

jubilacién anticipada mediante la restriccion de la proteccion social de esos

trabajadores, y consideraban que si de verdad se pretende reducir la prejubilacion, era

preciso penalizar a quienes toman la decisién de expulsar a los trabajadores de edad del

mercado de trabajo (poniendo como referente el camino emprendido en Francia de

encarecer el despido de los trabajadores).
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¢) Sobre la mejora de las pensiones minimas

Sobre este tema, consideraban que, independientemente de que la mejora de las
pensiones minimas contenidas en el Acuerdo reprodujeran punto por punto los
compromisos del partido del gobierno en la pasada campafia electoral, y por tanto
fuesen compromisos que no requerian su visto bueno, era muy negativo el alto grado de
inconcrecion de las mejoras, de las que por no haber no habia ni fecha o plazo de

realizacion.

Indicaban ademas el hecho de desconocer si el aumente del 45 al 52% del
porcentaje de la pension de vindedad se haria sélo para los nuevos pensionistas o
también para los que la han causado con anterioridad, pues de las palabras de los

firmantes se podian deducir las dos cosas.

UGT indica que siempre ha defendido el actual modelo publico de pensiones: una
modalidad no contributiva (su no puesta en practica en 1985 fue la causa principal de su
discrepancia con la reforma de aquel afio); otra contributiva, financiada basicamente,
pero no exclusivamente, con cotizaciones sociales; y un tercer nivel, complementario,

voluntario y de capitalizacion.

Esa defensa del actual modelo, no impide que consideren que se precisan reformas
para adaptarlo a la evolucion demografica, pero también a la evolucidon del mercado de
trabajo, a los cambios en la estructura familiar y a otras realidades sociales. Pero, no les
parece correcto centrar todo el debate sobre la proteccion social exclusivamente en las
pensiones y soslayar otras politicas sociales tales como la protecciéon familiar, la
proteccion por desempleo, e incluso las pensiones de las Clases Pasivas. Aunque solo
fuera a efectos de financiacion, les parece, por gjemplo, que no se habla lo suficiente de
la financiacién del INEM por parte del Estado, destacando el hecho de que se financien
con cotizaciones todas las politicas activas de empleo y prestaciones asistenciales con

cargo exclusivamente a cuotas, y el Estado no aporte nada.
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En conclusidn, consideran que con el Acuerdo no se garantiza la estabilidad
financiera futura del sistema de pensiones ni tampoco se mejoran significativamente las

prestaciones.

d) Sobre las proyecciones demograficas y de gasto

El sindicato considera que se le da excesiva importancia a las proyecciones
demograficas y del gasto (a 20 e incluso 50 afios), ya que, aunque no estan en contra de

realizar tales ejercicios, si critican que se tomen como verdades absolutas.

Como ¢jercicio tedrico, estima que dichas proyecciones son utiles para calcular las
formas de financiar el gasto creciente y, sobre todo, para alertar sobre otras decisiones
que habra que tomar, scan estas sobre el mercado de trabajo, la natalidad o la politica de
immigracion. Lo que cree ya mucho mas cuestionable es que en base a proyecciones a
50 afios, no siempre neutras, se intente reformar de manera mas o menos radical las

pensiones.

A modo de ejemplo, les parece oportuno recordar brevemente aquellos andlisis
catastrofistas que alarmaron a la sociedad y que hacian referencia a la quiebra o colapso
de la Seguridad Social, pasados cinco afios desde la firma del Pacto de Toledo. Hace
referencia a un estudio de la Fundacién BBV, que pronosticaba un déficit para el afio
2000 en la Seguridad Social del 1,65% del PIB (1,6 billones de pts.), asi como otro
trabajo de la fundacion FEDEA que estimaba un alarmante déficit del 2,7% del PIB,
también para el afio 2000 (aproximadamente 3 billones de déficit). La realidad fue que
no hubo tal déficit, y no sélo eso, sino que en 1999 el excedente del sistema se situd

aproximadamente en 250.000 millones de pts.
Por lo tanto, si a cinco afios se produjeron esas diferencias entre realidad y

proyeccion, el crédito que le pueden dar a proyecciones de 20 o 50 afios es mas bien

€5Caso.

96



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
Jes suficiente el pacto politico?

Ademas, consideran que el envejecimiento de la poblacidn no constituye una
amenaza para los sistemas de seguridad social, sino mas bien un problema para la
formulacion de las politicas economica y social y para el mercado de trabajo, es decir,
pensar en las pensiones del futuro requiere pensar también en otras politicas, como se

vera a continuacion.

e) Sobre el mercado de trabajo y el empleo

Creen absolutamente necesario que la maxima prioridad sea el pleno empleo,
debiéndose aumentar la tasa de ocupacion (especialmente la femenina), reducir el paro
de larga duracion y acabar con la temporalidad. Segun sus datos, en el afio 2000 se
produjeron 13.800.000 contratos de los cuales el 91% fueron temporales. Consideran
que sobre tanta temporalidad y rotacién no es posible construir un Estado de Bienestar

ademas de criticar la ultima reforma laboral, al creer que no ayuda a la proteccién.

f) Sobre inmigracion

Estiman que si las previsiones (incluso las mas optimistas) prevén un deterioro de
la relacién activos/pasivos como consecuencia de la baja tasa de natalidad, se precisa
una verdadera politica migratoria {(que no de extranjeria) que defina, entre otros, el
volumen anual de inmigrantes que vamos a acoger (que en su opimién deberia

acompasarse con el crecimiento econémico), su integracion y acogimiento en Esparia.

2) Sobre el sistema de proteccién social

Creen necesario reforzar el Estado de Bienestar en la mejora y reforzamiento tanto
de las prestaciones directas por hijo a cargo de la familia como de los servicios sociales
destinados al cuidado de la infancia y de las personas dependientes. El refuerzo del
Estado de Bienestar en esa linea, ademas de facilitar la incorporaciéon de la mujer al
mercado de trabajo, supondria un incremento importante del empleo en unos servicios

muy intensivos en manos de obra.
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En el afio 2000 Espafia se distanciaba mucho del gasto social europeo, con una
diferencia negativa de 7 puntos del PIB cuando en 1991 esa diferencia era poco mas de
5 puntos. Si bien nuestra renta supone aproximadamente el 80% de la media europea, el
gasto social per capita, y en paridades de poder de compra, supone solo el 58% de la
media europea. Esa enorme divergencia social tiene también consecuencias sobre el
empleo: Espafia es el pais de la Union Europea que menos empleo tiene en los Servicios
de caracter comunitario y ocupa el tltimo lugar, junto con Grecia, en empleo, sanidad y

servicios sociales.

Por ello, UGT considera que existe margen suficiente para mejorar la proteccion
social mediante las prestaciones y servicios de caracter umiversal antes comentadas.
Logicamente, su financiacion deberia hacerse exclusivamente con cargo a la fiscalidad

general.

Finalmente, a modo de resumen, se exponen las prioridades del sindicato para el

nivel contributivo de la Seguridad Social:

e Respecto a la financiacidn, consideran que el cumplimiento estricto del Pacto
de Toledo demandaria una separacion de las fuentes de financiacion lo mas
rapidamente posible, asi como el estudio de nuevas fuentes de financiacion
aspecto este en el que no se habia avanzado un apice. En el mismo sentido, se
quiere que se aplique a la financiacion del INEM los mismos criterios que a la
Seguridad Social: dicho de otra manera, que las politicas activas y buena parte

de los subsidios por desempleo se financien con aportaciones publicas.
¢ En lo que respecta a las prestaciones:
- La mejora de las pensiones minimas, empezando por establecer un minimo

de pension para los Incapacitados Permanentes Totales menores de 65 afios que no

tengan trabajo, tinico colectivo que no tiene establecido un minimo de pension.

98



La renovacion del Pacto de Toledo v la reforma del Sistema de Pensiones:
Zes suficiente el pacto politico?

- Replanteamiento de las pensiones de muerte y supervivencia para

adaptarlas a las nuevas formas de convivencia distintas del matrimonio.
- Fomento de la igualdad de género mediante:

1°} El fomento de conciliacion entre trabajo y cuidados familiares por
parte de ambos padres, para lo que se hace preciso un replanteamiento de la

filosofia de la Ley 39/1999, de conciliacion de la vida familiar y laboral.

2°) Reconocimiento como derecho propio e individual del padre a un

permiso retribuido en caso de nacimiento de hijo.

3} La consideracion como cotizados a efectos de las pensiones los

periodos dedicados al cuidado de hijos o familiares dependientes.

4°) La solucion a los problemas de ausencia de derechos propios en los

casos de separacidn y divorcio.
3. Los aseguradores privados: UNESPA®

En la comparecencia del Presidente de UNESPA ante la Comisién™, la patronal
de las entidades aseguradoras y reaseguradoras evidencia el incremento de la
credibilidad en el sistema de pensiones publico, a la vez que se pregunta si se ha
conseguido un objetivo primordial como es €l que de incrementar el ahorro de los
espafioles, de modo que en el futuro se mantengan y hagan posibles mayores
prestaciones procedentes de un sistema complementario de capitalizaciéon administrado

por la empresa privada.

* Uni6n Espafiola de Entidades Aseguradoras, Reaseguradoras y Capitalizacién.

*Comparecencia det sefior D. Alvaro Muiioz Lépez (presidente de la Unién Espafiola de Entidades
Aseguradoras, Reaseguradoras y Capitalizacion) celebrada el miércoles 13 de diciembre de 2000 ante la
Comisién no permanente para la valoracion de los resuitados obtenidos por el Pacro de Toledo (n° 128).
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Considera que, si bien en 2000 el ahorro de las familias espafiolas alcanzé un
importe cercano a los 150 billones de pesetas (que representaba un incremento de 12
billones respecto al afio anterior), con lo que se estaria hablando de una tasa de ahorro
del & por ciento, es posible que ese nivel de ahorro fuese insuficiente. Asi, afirma que
los espafioles deberian ahorrar mas y mejor y que el primer gran acierto del Pacto de

Toledo fue partir de este punto basico de consenso.

A pesar de encontramos en un momento economicamente favorable, el ahorro de
las familias espaiiolas sigue siendo en buena medida una asignatura pendiente para el

pais, lo cual tiene dos consecuencias importantes:

Primera. La no disposicién de los recursos propios suficientes para financiar
nuestro crecimiento econdmico, con lo que ello supone de dependencia de los
mercados exteriores.

Segunda. Supone que el futuro bienestar de amplias capas de la poblacion
dependera exclusivamente de la actual estructura del sistema piblico de pensiones

y de los resultados que arroje su gestion.

Por elio afirma que es licito preguntarse si €l esquema de reparto, como esquema
principal o incluso unico de prevision social, permite e incentiva la creacién de ahorro

suficiente, lo cual cree que no es asi.

Considera que no solo se trata de la presion demografica generada por el
envejecimiento progresivo de la poblacidon espafiola (que ya de por si es un factor
extraordinariamente importante), sino también de la escasa propension de los
ciudadanos para detraer obligatoriamente una parte de su consumo privado y destinar
estos recursos a un sistema de reparto articulado a través de prestaciones publicas. El
sistema publico de pensiones tiene un escaso margen de maniobra para incrementar sus
fuentes de financiacion, por lo que, a juicio de la patronal del sector asegurador, la
posibilidad de incrementar las fuentes de financiacién del sistema publico de pensiones

€s muy escasa.
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El Pacto de Toledo, ademas de garantizar el futuro del sistema publico de
pensiones, contiene una serie de ideas sobre el fomento de los sistemas
complementarios basados en la capitalizacidn, por lo cree conveniente tener en cuenta la
importancia de la prevision colectiva especifica en el ambito de la empresa. Por ello se
pregunta qué podria hacerse para generar una nueva masa de ahorro privado que

permita mafiana a los ciudadanos espafioles mantener su nivel de bienestar actual.

En opinién consolidada en todos los paises, se mantiene que una economia cuya
vertiente social se desarrolla adecuadamente no puede asentarse sobre un solo pilar. La
llamada doctrina de los tres pilares se fundamenta en la existencia de un sistema de
prevision publica, complementado con la prevision colectiva en el dmbito de la empresa
y con la prevision privada de cardcter individual. La conservacion e incremento del
futuro nivel de vida de los ciudadanos requiere conseguir un desarrollo armoénico entre

estos tres escalones estrechamente interrelacionados.

Existe también un acuerdo basico y pacificamente admitido, con el que los
aseguradores estan de acuerdo, sobre la necesidad de abordar con la mayor urgencia el
desarrollo del segundo pilar, es decir, la prevision social complementaria en el seno de

la empresa.

Desde el punto de vista del seguro de vida, existe una forma para calcular
directamente cual es el déficit espafiol en materia de previsidn social, cuando menos en
lo que a este instrumento se refiere. A escala europea los aseguradores manejan desde
hace tiempo el ratio densidad del seguro, o gasto en seguro por habitante. Es éste un
indicador fiable, si bien matiza que se incluyen en el mismo, no sélo los seguros

colectivos, sino también los individuales.

Sefiala UNESPA que las cifras del afio 1998 publicadas por el Comité Europeo de
Seguros, indican que ¢l seguro de vida espafiol tenia una recaudacién per capita de 315
euros, lo cual contrasta con los 815 euros de la media de la Union Europea, los 639 de

Alemania, los 1.102 de Francia y los 1.729 del Reino Unido. Es decir, si la sociedad
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espafiola mantuviera un gasto en seguro de vida homologable al de la Unidén Europea,
los poco mas de 12.020,24 millones de euros (2 billones de las antiguas pesetas) que se
recaudaron en dicho afio 1998 por seguro de vida deberian haber sido superiores a los
30.050,60 millones de euros, y para acercamos a las economias centrales de nuestro
entomo comunitario, con las que queremos compararnos, deberiamos haber superado
los 42.070,84 millones de euros en el caso de Francia, o los 66.111,33 millones de euros

para 1gualarnos con los britanicos.

Asi, si se consideran no sélo las pnimas recaudadas en el afio, sino también las
provisiones matematicas (el ahorro generado por la institucién aseguradora y gestionado
por ella), se llegaria a cifras que resultan coherentes con los calculos anteriores, pues
nos situarian en un entorno que varia entre los 180.303,63 y 240.404,84 millones de

curos.

Por ello afirma que el componente del seguro colectivo habria de tener una

participacion fundamental para poder llegar a estas cifras.

Ademaés, estima que si se analiza este problema no sélo desde la dptica del seguro
(desde las cifras generales del ahorro), sino también desde el punto de vista de los
planes de pensiones (hay que recordar que las compafifas de seguros son también

gestoras de los planes de pensiones), el panorama es todavia mas inquetante.

Las cifras que aporta el informe de la Comisién Europea “Hacia un mercado unico
en los sistemas complementarios de pensiones™', indican que, pese a tener Espafia una
de las ratios de dependencia mas altos en Europa, es decir, poblacion de mas de 65 afios
frente a la que esta en edad laboral, los activos de los fondos de pensiones suponen el 4
por ciento del PIB, cifra que es mas baja que la de Francia e Italia, que estan

aproximadamente en un 7 por ciento, pero que no resiste la comparacion con el 14 por

*! Comunicacién de la Comisién Europea, de 11 de mayo de 1999: Hacia un mercado tnico de sisternas
complementarios de pensiones (resultados de la consulta en torno al Libro Verde sobre los Sistemas
Complementarios de Pensiones en el Mercado Unico de 1997).

102



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
ces suficiente el pacto politico?

ciento de Alemania o con el 77 por ciento del Reino Unido (aunque destaca que en el

Reino Unido el concepto de fondo de pensiones no es equiparable al nuestro).

Ante esta situacion, UNESPA destaca la necesidad de encontrar un espacio de
consenso donde los distintos instrumentos (el sistema publico de pensiones y la
prevision individual privada) se encuentren para incentivar este ahorro necesario en el

ambito de la previsién colectiva.

Como solucién, los aseguradores privados realizaron cuatro propuestas, que se

comentaran a continuacion.

Primero. Un marco fiscal de cardcter estable

Destacan que en 25 afios solamente se habian dado nueve ejercicios con cambios
coyunturales, pero sin profundos cambios fiscales (nueve gjercicios seguidos en lo que
al seguro de vida se refiere), considerando que sc trataba de una situacion realmente
insostenible desde el punto de vista del ahorro a largo plazo, que para desarrollarse

necesita normas tributarias estables.

Muchos de los paises antes citados que nos aventajan en densidad del seguro de
vida tienen tratamientos fiscales que han pervivido sustancialmente durante décadas.
Cuando la fiscalidad cambia constantemente se acaba pensando que el tratamiento fiscal
de los procesos de ahorro e inversion es una herramienta politica que depende del color
de quien en cada momento gobierna. Todo ello genera niveles de escepticismo entre los
posibles ahorradores para quienes la confianza en el sistema es fundamental y lo que
plantean son inversiones a corto plazo. La inversion a largo plazo, el ahorro finalista,

requiere evidentemente una estabilidad de las normas fiscales.
La reivindicacion de dicha estabilidad fiscal lleva a la patronal a defender una idea

muy relacionada con el Pacto de Toledo y los procesos de acuerdo politico que genera.

Tal idea es la de alcanzar un nivel de ahorro suficiente y el bienestar social deberia ser

103



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
Jes suficiente el pacto politico?

un auténtico asunto de Estado, situado mas alld de las disensiones politicas
coyunturales, de modo que se consiga que la proteccion y el impulso al ahorro sea un
punto del discurso politico no sometido a duda ni enfrentamiento y que las normas
juridicas que lo regulen alcancen suficiente consenso para llegar a la necesaria

estabilidad normativa.

Segundo. La no discriminacion entre los diferentes instrumentos existentes para

canalizar y gestionar el ahorro privado

Tanto en el caso de la prevision privada de caracter colectivo como en el de la
individual, consideran necesario el impulso fiscal. Esta demostrado por instituciones de
gran prestigio la estrecha interrelacion entre ahorro y fiscalidad. Sin embargo, el
tratamiento fiscal que se use para fomentar el ahorro no significa que pueda utilizarse
discriminando entre los distintos instrumentos, de tal manera que la fiscalidad se
convierta en un elemento basico de las decisiones de los ahorradores, que deben
adoptarse de acuerdo con las caracteristicas intrinsecas de cada producto y con el juicio
de valor que merezca la eficiencia de sus gestores, pero nunca por razones fiscales o

normativas.

Asi, sefiala UNESPA que, aunque se ha avanzado mucho en los ultimos tiempos

para alcanzar dicha neutralidad fiscal, auin queda mucho camino por recorrer.

Estima que los diferentes instrumentos de ahorro son enjuiciados todavia no sélo
por sus caracteristicas intrinsecas o por la eficacia de sus gestores, sino también por su
tratamiento fiscal, no estande de acuerdo, ademas, con que la fiscalidad sea el principal
elemento citado para suscribir los planes de pensiones, ya que, regulado con la adecuada
flexibilidad, cree que es per se un excelente instrumento de ahorro. Igualmente ve
preocupante que el tratamiento fiscal de los seguros de jubilacidn sea una caracteristica
escasamente citada, lo que significa que no se esta impulsando adecuadamente el ahorro

finalista a largo plazo.
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Asimismo, refiriéndose al ambito normativo de la prevision colectiva, considera
que los seguros de vida se encuentran equiparados a otros instrumentos (como los
planes de pensiones) en lo que a los servicios pasados se refiere, no ocurriendo lo
mismo, sin embargo, con los servicios futuros, en los que la imputacién de las primas a
los trabajadores es condicion inexcusable para la consideracién de gasto fiscalmente

deducible, lo que supone una incomprensible penalizacion.

También destaca el hecho de que el seguro de vida ha asumido los criterios
marcados por la subcomisidn parlamentaria sobre los sistemas privados de prevision
social, que establecid la conveniencia de otorgar un tratamiento fiscal similar a los
planes de pensiones y a los seguros de vida, en el caso de que éstos reunieran unas
condiciones similares a aquellos, tales como la portabilidad, la iliquidez, el control, las
comisiones de control o seguimiento, la participacidn, etcétera. El resultado fue que los
aseguradores hicieron un esfuerzo por disefiar un producto de estas caracteristicas en lo
que se ha dado en llamar los seguros clonicos de los planes de pensiones, que
desgraciadamente sdlo fueron una construccién intelectual por ausencia de una

regulacidn que permita este desarrollo.

Tercero. Tratamiento fiscal de las rentas

A juicio de la patronal del sector asegurador, este tema tiene especial relevancia

para la prevision social.

Sefiala que, por desgracia, Espafia tiene escasa tradicidn en esta materia, lo que
considera carece de sentido teniendo en cuenta la adaptacion de este tipo de
prestaciones a los deseos de muchos ciudadanos y a su identificacién con el concepto de
bienestar social futuro. Cree incomprensible que el seguro de vida, con garantia e
mterés materializado en una renta (que es sin lugar a dudas el producto que mas se
identifica con el concepto de previsién social) esté discriminado en relacion con la

percepcion en forma de capital.
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Sin embargo, el desarrollo de estos productos, a pesar de estas caracteristicas, no
se ha producido. El seguro esta creciendo mucho, pero no esta creciendo el seguro de
rentas. Una vez mas, hay que atribuirlo a las disfunciones del sistema tributario, ya que
los productos materializados en rentas aseguradas sufren una discriminacioén fiscal
respecto a los rescates en forma de capital que carecen de toda justificacién, y menos

aun desde el punto de vista social o politico.

Por ello cree necesario que las prestaciones en forma de renta reciban un
tratamiento similar al que reciben las percibidas en forma de capital, de modo que el
tratamiento fiscal de los rendimientos producidos sirva para fomentar ¢l ahorro finalista
a largo plazo y, en definitiva, para capitalizar la economia. Ademas, considera oportuno
que desaparezca el actual sistema de reducciones que permanece inalterado durante toda
la etapa de percepcién de las prestaciones y que el incentivo tributario debe evolucionar
conforme avanza la edad del perceptor, de forma que se garantice un adecuado
tratamiento para los contribuyentes que a determinada edad perciben rentas procedentes
de su ahorro, independientemente de cuando empezaron a ser percibidas estas

prestaciones.

Cuarto. Regulacion del seguro de dependencia

Este grave problema social, al que ya hemos hecho referencia, se refiere a las
personas que no pueden valerse por si mismas sin asistencia externa para las actividades
normales de la vida diaria. Un problema cuya solucion considera una prioridad politica
dentro del marco del Pacto de Toledo. La situacion de dependencia es actualmente una
necesidad social perentoria que las diferentes administraciones publicas, el Estado y los

agentes privados cubren de forma muy descoordinada e insuficiente.

Desde el punto de vista econémico, UNESPA estima que en 1998 el gasto
realizado para atender esta situacion de los ciudadanos dependientes alcanzé poco mas
de 400.000 millones de las antiguas pesetas (2.404,048 millones de euros) entre todos

los agentes que intervienen. Teniendo en cuenta las carencias del servicio detectadas,
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este gasto deberia situarse actualmente en 1,2 billones de pesetas, es decir el triple, que
es mas del 1 por ciento del PIB de 1998, y crecera a un ritmo muy fuerte en la primera

década del siglo XXI.

Atln moderandose después, estima que dicho gasto alcanzara en el afio 2026 un
monto superior al billén y medio de pesetas, teniendo en cuenta, ademas, que ese billén
y medio de pesetas de gasto previsto es el importe de las prestaciones. Si se aborda el
problema desde un punto de vista mas profundo, deberiamos conocer qué masa de
ahorro es necesaria para prestar adecuadamente esta asistencia ineludible a nuestros
ciudadanos. Sin ir mas lejos, el seguro de vida espaiiol proporciona unas prestaciones
ligeramente menores que las cifras manejadas en materia de dependencia, lo que lleva a
reconocer la necesidad de un montante de ahorro consolidado extraordinariamente

elevado.

En resumen, para los aseguradores privados es evidente que el Pacto de Toledo
debe recibir una valoracion claramente positiva, si bien debe mirar también hacia el
futuro. No se trata ya s6lo de pactar para consolidar el sistema publico de pensiones,
sino también de responder a la pregunta de st nuestra sociedad genera suficiente ahorro
para mantener el futuro nivel de vida de nuestros ciudadanos jubilados y capitalizar

nuestra economia.

En caso contrario, hay que preguntarse qué podemos y debemos hacer para
incrementarlo. No parece que este objetivo sea alcanzable sin combinar el sistema
publico de reparto con un sistema de capitalizaciéon basado fundamentalmente en la
negociacion colectiva en el dmbito de la empresa, de modo que este asunto no debe
quedar relegado por mas tiempo, y mas en concreto debe estar presente en las

deliberaciones y formar parte de los acuerdos que se adopten.
Pero considera que este acuerdo politico a largo plazo en torno al ahorro y a la

previsidn requiere materializarse a través de una norma juridica de rango adecuado, ya

que la prevision social es un asunto de la suficiente gravedad como para merecer una
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atencion especifica por parte del legislador, que deberia valorar la importancia que tiene

disponer de un marco juridico clarificado y dotado de Ia necesaria estabilidad.

Ambos criterios, la importancia politica y la claridad normativa, apuntan en la
misma direccién, la necesidad de aprobar una ley general de la previsidn social que
regule coordinadamente los distintos instrumentos privados implicados en este proceso,
fundamentalmente los seguros de vida, los planes de pensiones y las mutualidades de

prevision social.

Asi, cree evidente que dicha norma “no deberia ser una ley de ordenacion (por
cuanto estas actividades ya disponen de sus marcos normativos especificos, derivados
de las directivas comunitarias), sino la regulacidn conjunta y coherente en una sola
referencia legal del papel que han de jugar todos estos instrumentos y los incentivos que
han de otorgarseles y los impulsos que han de concedérseles, dependiendo de sus
caracteristicas especificas, en la canalizacién del ahorro privado finalista y a largo plazo
para materializar una prevision social complementaria adecuada a las necesidades del

préximo siglo”. >

Una iniciativa legislativa de este tipo evitaria la actual dispersién normativa y
supondria por ello un impulso fundamental en materia de previsidn social, que no sélo
es la exteriorizacion de los compromisos existentes sino la extension de este sistema de
ahorro en el ambito de la empresa a través de la negociacion colectiva, para que

abarcara la mayor parte del tejido social.

2 MUNOZ LOPEZ, Alvaro (presidente de UNESPA). “Comparecencia ante la Comision no permanente
para la valoracion de los resultados obtenidos por el Pacto de Toledo” celebrada el 13 de diciembre de
2000. “Diario de sesiones del Congreso de los Diputados™ (num. 128), sesién nimero 8, paginas 1491 a
1498 y 1500 a 1501, Madrid.
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4. La Asociacion de Instituciones de Inversién Colectiva y Fondos de

Pensiones (INVERCO)

Mediante la intervencién de su presidente en la Comisién, dicha Asociaciéon
propone medidas provisionales destinadas a promover y desarrollar los sistemas

voluntarios complementarios de pensiones.

Mas concretamente, clasifica sus propuestas en dos tipos concretos: uno, referido
a la posibie potenciacion y creacién de planes de pensiones del sistema de empleo
cualificados, y otro relativo a la introducciéon de modificaciones en la legislacion

vigente.

Estas propuestas tienen como objetivo:

1°. Eliminar algunos de los inconvenientes que los empresarios y los trabajadores
ven en la legislacion de planes y fondos de pensiones.

2°. No modificar de manera sustancial el espiritu de la legislacion de planes y
fondos de pensiones, para que puedan ser aceptados por los trabajadores.

3°. Reducir el mayor coste que el plan de pensiones supone al promotor, en este

caso la empresa.

Analizaremos a continuacion, en base a lo expuesto en la comparecencia, los tipos

de propuestas concretas realizadas por INVERCO:

Primera. Planes de empleo cualificados

Dicha Asociacién considera que esta medida seria muy efectiva y que, sobre todo,
constituiria una importante ayuda para poder impulsar el sistema de empleo, y por tanto
la complementariedad voluntaria del sistema a través de los acuerdos empresas-
trabajadores. Asi, propone dos modelos de planes de pensiones de empleo cualificados,

uno de aportacion definida y otro de prestacién definida.
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a) Aportacién definida

Seria, como su propia denominacion establece, constituido por unas aportaciones
anuales que harian empresarios y trabajadores con cifra conocida y no dependiente la
prestacion de otras circunstancias externas, como puedan ser salarios o tasas de
inflacién. Ademaés, se supone que es compartido, de manera que empresas y
trabajadores aportarian igualmente a este sistema, lo cual permite al mismo tiempo

implicar de alguna manera al sector laboral dentro de su compromiso de pension futura.

Proponen impulsar o desarrollar una serie de ventajas desde el Parlamento para
empresarios y trabajadores en ventaja de estos agentes sociales, como la posibilidad de
que las empresas, igual que lo hacen ahora en el mecanismo de exteriorizacidn,
pudieran reconocer servicios pasados deducibles en su impuesto en un plazo de diez
afios, sin imputacion fiscal al empleado y sin las limitaciones financieras de

aportaciones a planes de pensiones.

Sefiala que, si bien esa posibilidad existia en ese momento (febrero de 2001) hasta
que terminase la fase de proceso de exteriorizacidn, deberia abrirse de manera amplia e
ilimitada, porque, como es ldgico, la negociacion colectiva no podia estar restringida a
uno o dos ejercicios, e iba a estar mas destinada en ese momento a cubrir el mecanismo

de exteriorizacidon que a crear nuevos compromisos de pensiones.

Las empresas se deducirian en sus cotizaciones empresariales a la Seguridad
Social un importe equivalente al 50 por ciento de su aportacién empresarial al plan de
pensiones, con un limite anual del 2 por ciento de las bases de cotizacidon de los
empleados, que seria compensado por e} Estado con cargo al Presupuesto. Considera
que ello seria un estimulo importante, porque uno de los elementos que estan
dificultando que las empresas promuevan planes de pensiones es que las cuotas de la

Seguridad Social no se reducen.
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En este caso no es que se redujeran de manera indiscriminada, sino que se haria,
como se ha hecho para otros fines y objetivos, para poder promover el sistema
complementario de pensiones, y en todo casc no perjudicaria el equilibrio de la
Seguridad Social, desde el momento que seria finalmente el Estado el que compensaria

a la Seguridad Social via impuestos.
b) Prestacion definida

Para dicho plan destacan que el esquema de posibles propuestas de ventajas para
empresas y trabajadores seria mas o menos el planteado anteriormente, es decir una
deduccion en la base imponible de todas las cuotas o aportaciones de las empresas, no
imputacién a los trabajadores, reconocimiento de servicios pasados y deduccion hasta el

limite del 2 por ciento en las cuotas de la Seguridad Social.

El plan seria de prestacion definida, de forma tal que permitiese generar una renta
en forma de pension, igual a un porcentaje determinado del wltimo salario del empleado.
Este porcentaje, para evitar un coste fiscal excesivo al Estado, no podria superar una
determinada cuantia, como por ejemplo el 25 por ciento del ultimo salario, y el importe
final de la pension tampoco deberia ser superior, por ejemplo, a tres veces el salario

minimo interprofesional.
: : . 53
Segunda. Modificaciones en la legislacion vigente

Las principales modificaciones que propone esta Asociacion se pueden dividir en

dos categorias:

* Hay que sefialar que, en la fecha de la comparecencia del presidente de INSETEC, todavia no se habian
aprobado ni el nuevo texto refundido de la Ley de Regulacion de Pensiones de 2002, ni el nuevo
Reglamento de planes y fondos de pensiones de 2004,
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a) Sustantivas

Estas modificaciones afectan mas a la esencia de la regulacion vigente, y
conducen, fundamentalmente, a la flexibilizacién en la composicion y eleccidn de las
comisiones de control, con el fin de diferenciar planes de aportacién definida (en los
cuales esta muy bien el sistema de mayoria de los participes y beneficiarios), pero
permitiendo que en los casos de planes de prestacion definida, para facilitar su
promocidn, la empresa tuviera un mayor grado de protagonismo en las comisiones de
control, o bien dejar a la libre eleccion y negociacion de las partes la composicién de la

Comision de Control en cada plan.

Pero hay otro tipo de modificaciones sustantivas, como son:

1% Plazo indefinido de constitucion de planes de pensiones en el futuro

Considera que una vez cerrado el periodo de exteriorizacion se crea un vacio para
el futuro, y nuevas empresas que quieran promover con sus empleados planes de
pensiones no van a poder reconocer servicios pasados. Por ello creen beneficioso, sin
perjuicio de marcar un periodo concreto para la exteriorizacion de toda la fase anterior
(que debe ser obligatoria en ese plazo de tiempo) que se mantuviera una amplia libertad
para poder estimular los sistemas complementarios de pensiones después del cierre del

periodo de exteriorizacion.

2% Deduccion general para las empresas por aportaciones a planes de pensiones

Argumenta que, del mismo modo que sus aportaciones son deducibles de la base
imponible del impuesto sobre sociedades, podria atribuirseles también una deduccién
general (como por ejemplo el 5 por ciento de las aportaciones), de la misma manera que
se hace deduccion por inversiones o por creacion de empleo, teniendo en cuenta que el
objetivo de generar pensiones complementarias y reforzar el sistema publico de

prestaciones puede ser prioritario en este momento.
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3% Simplificacion del proceso de aprobacidn de plan de pensiones: considera que,
a pesar de ser un aspecto puramente formal, tiene importancia desde el momento que

muchas veces supone un desestimulo a la iniciativa de empresas y trabajadores.

4°. Promocion de planes por administraciones y empresas publicas

5% Cumplimiento progresivo del principio de no discriminacion

Un cumplimiento progresivo de manera que la empresa pudiera ir reconociendo
tanto servicios pasados como prestaciones progresivamente del personal, ya que la
limitacién (tiene que ser toda la plantilla integrada inmediatamente en un plan) hace
muy dificil que empresas grandes puedan absorber el coste financiero que esto supone

de una manera automatica.

6° Régimen fiscal de prestaciones

Destaca que esta propuesta fue asumida en su dia por la Comisidén ad hoc que se
cred para este tema en el Parlamento, y diferencia en las prestaciones lo que es parte
aportada por el participe, que al haber sido objeto de deduccidn fiscal debe tributar y
debe tributar como renta del trabajo (asi lo establece la legislacidn). Pero diferenciar de
la parte que supone incremento patrimonial o ganancia patrimonial, que deberia tributar
como las ganancias patrimoniales, al tipo que esté establecido en cada momento, ahora

por ejemplo el 18 por ciento.

7% Posibilidad de diferentes politicas de inversion dentro de la misma empresa

Aunque es un aspecto también bastante formal, sefiala que no cabe la menor duda
de que no es lo mismo un plan de pensiones para un trabajador de 25 é 30 afios, que
puede tomar cierto riesgo y puede invertir fundamentalmente en renta variable, por
ejemplo, que una persona que forme parte de la plantilla con 55 ¢ 60 afios, que ha de

tener una politica de inversiones mas conservadora. Podrian crearse mecanismos de sus
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planes o que las propias gestiones de las inversiones pudieran tener apartados distintos,

imputados a cada tipo o categoria de trabajadores.

b) Complementarias

En cuanto a las modificaciones complementarias, expresa que son mucho menos
relevantes, pero también facilitarian o crearian el sistema de prestaciones futuro por la
via de la negociacion colectiva. Dichas modificaciones son:

1% No responsabilidad del plan en caso de aseguramiento externo: considera que
parece casi elemental y tedricamente deberia estar implicito, pero no se dice
expresamente en la propia Ley de planes de pensiones nt en sus reformas ulteriores.

2% Reduccion decreciente de los mdrgenes de solvencia en funcion de la edad.

3% Planes de grupo con prestacion definida: hasta ahora estan prohibidos, tienen

que ser de aportacion definida.

4% No modificacion de las aportaciones del promotor: es decir, clarificar que no

se pueden modificar las aportaciones del promotor sin su consentimiento.

5% Elevacion de los limites de inversion: con el fin de facilitar unas politicas mas
adecuadas y mas acordes con los mercados, incluso con referencias por ejemplo de
indices. Considera que, si bien parece un tema poco relevante, desde el punto de vista de
la gestion del plan evidentemente es muy importante.

6° No inclusion del margen de solvencia en el derecho consolidado movilizable.

77 Aportaciones de promotor para pasivos.
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8% Flexibilidad en el cobro de prestaciones: permitiendo que el jubilado, la
persona que estd percibiendo la prestacidén, pueda tener posibilidad de combinar mas

flexiblemente los mecanismos de capitalizacidn y de renta.

5,-Ultimas novedades en la aplicacién de las recomendaciones del Pacto de
Toledo

3.1.- El libro blanco de la dependencia

El ministro de Trabajo y Asuntos Sociales entregd al Consejo de Ministros (30-
XI1-2004) vy al Presidente del Congreso de los Diputados (20-I-2005), el Libro Blanco

de la Dependencia.

Este documento presentado ofrece un diagndstico veraz y riguroso de la situacion

de las personas dependientes (aquellas que no pueden valerse por si mismas para llevar

a cabo las tareas basicas de la vida diaria, en su mayoria ancianos y discapacitados) en
Espafia, y se presenta como un referente imprescindible del dialogo social y politico que
el Gobierno pretende llevar a cabo con los agentes sociales, con las administraciones
autonomicas y locales y con los grupos parlamentarios antes de presentar el proyecto de

Ley de Atencion a las Personas Dependientes en el préximo periodo de sesiones.

5.1.1 Las personas dependientes en Espafia.

No se debe reducir el fendmeno de la dependencia unicamente a las personas
mayores. Afecta a todas las edades. Las discapacidades congénitas, los accidentes, ya
sean de trafico, laborales o domésticos vienen generando un nimero importante de

personas dependientes.

Se puede estimar, segiin el Libro Blanco, que la poblacién dependiente severa y
grave es de 1.125.190 personas, de las cuales 826.551 tienen mas de 65 afios. Ademas,
hay 1.657.400 personas que necesitan algun tipo de ayuda para alguna actividad de la

vida diana.
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Las previsiones demogrificas indican que, en 2020, seran casi 1,5 millones las

personas dependientes en nuestro pais.

A continuacion en la pagina siguiente se expresan, en sendos cuadros, la
proyeccion del numero de personas dependientes para las actividades de la vida diaria
por grados de necesidad de cuidados (Espafia, 2005-2020) y la proyeccién del nimero
de personas con dependencia para las actividades de la vida diaria por grados de

necesidad de cuidados y grandes grupos de edad (Espaiia, 2005):

CUADRO |

PROYECCION DEL NUMERO DE PERSONAS DEPENDIENTES PARA LAS ACTIVIDADES
DE LA VIDA DIARIA POR GRADOS DE NECESIDAD DE CUIDADOS (ESPANA, 2005-2020)

Afio 2005 Afio 2010 Afio 2015 Afio 2020

Personas dependientes

Grado3 194.508 223.457 252.345 277.884
Gran dependencia

Grado 2

. 370.603 420.336 472.461 521.065

Dependencia severa

Grac!o ! 560.080 602.636 648.442 697.277
Dependencia moderada

TOTAL 1.125.190 1.246.429 1.373.248 1.496.226
CUADRO 2

PROYECCION DEL NUMERO DE PERSONAS CON DEPENDENCIA PARA LAS
ACTIVIDADES DE LA VIDA DIARIA POR GRADOS DE NECESIDAD DE CUIDADOS Y
GRANDES GRUPOS DE EDAD. (ESPANA, 2005}

Grupos de edad 6a64 65a79 80 y mas Total
Personas dependientes

Grado3 31.174 47.300 116.034 194.508
Gran dependencia

Grado 2 78.498 110.090 182.015 370.603
Dependencia severa

Grado 1 188.967 216.034 155.078 560.080
Dependencia moderada

TOTAL 298.639 373.425 453.126 1.125.190

116



La renovacion del Pacio de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
ces sufictente el pacto politico?

5.1.2 El cuidado a las personas dependientes en Espaiia.

La atencion a las personas dependientes se realiza, sobre todo, en el ambito

familiar y recae especialmente en las mujeres.

El 83% de los cuidadores son mujeres y con una edad media de 52 afios. Las tres

cuartas partes de las personas cuidadoras no desarrollan actividad laboral alguna.

Segun el Libro Blanco, sélo el 6,5% de las familias que cuidan a personas

dependientes cuenta con el apoyo de los servicios sociales.

Hoy, en nuestro pais, la atencidén de la administracién a la dependencia se presta
desde el sistema sanitario y desde el ambito de los servicios sociales. Estos 1ltimos,
ademas de ser servicios cuya cobertura es claramente insuficiente, se ofrecen de manera
desigual en el territorio. Las diferencias entre Comunidades Auténomas son notables. Y
las desigualdades a la hora de acceder a los recursos son bastante pronunciadas entre

quienes viven en areas urbanas y zonas rurales.

Por ejemplo, y segin el Libro Blanco, solo el 3,14% de las personas mayores de
65 afios cuentan con un servicio de ayuda a domicilio, el 2,05% con teleasistencia y el

0,46% con una plaza en un centro de dia.

5.1.3 El Sistema Nacional de atencién a la dependencia.

Ante esta realidad social, el Gobierno estd plenamente decidido a dar una
respuesta eficaz, que no solo afecta a las personas dependientes, sino también a sus
familias. El objetivo es impulsar un Sistema Nacional de Atencidén a las Personas en
Situacién de Dependencia, que nos acerque a los niveles de atencion de los paises
europeos, y se configure como elemento central del cuarto pilar del Estado del Bienestar
(tras el sistema educativo, el sistema de salud y el sistema de pensiones).

Una adecuada atencidn a las situaciones de dependencia requerira el desarrollo de un
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amplio conjunto de programas y servicios, que nos acerque a la coberfura media
europea. La Ley debe fijar un catalogo de prestaciones basicas: ayudas técnicas, ayuda a

domicilio, teleasistencia, centros de dia y residencias.

El Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales ha fijado hoy los principales puntos

del futuro sistema:

1. Universalidad de la prestacion

2. Caracter publico de la prestacion

3. Igualdad en el acceso

4, Valoracion y reconocimiento tnico en todo el pais.

5. Gestidn descentralizada: CC. AA. y Ayuntamientos

6. Financiacion compartida: AGE, CC.AA. y Ayuntamientos

7. Participacion de los usuarios en el pago de los servicios, como sucede en la
actualidad

8. Prestacion preferente de servicios (ayudas técnicas, ayuda a domicilio,
teleasistencia, plazas residenciales,...), antes que econémica

9. Compatibilidad de la provisién publica de servicios y la accion concertada con
la iniciativa privada

10. La atencién a la dependencia se articulara a través de una Ley estatal de

caracter basico, en el marco del desarrolio de la Seguridad Social.

El proyecto se desarrollara en colaboracién con las Comunidades Auténomas y
con las Corporaciones Locales. Y en dialogo con los grupos politicos, los agentes
sociales, los representantes de las ONGs y de las entidades sociales, y del sector
empresarial socio-sanitario que ya vienen realizando una importante labor en la atencién
a la dependencia.La implantacién del sistema sera progresiva y el proceso para crear las
infraestructuras necesarias y atender a todas las personas dependientes durard ocho

aflos.
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5.1.4 Financiacion y retornos econémicos.

La financiacion es un aspecto central en la construccion del Sistema Nacional de
la Dependencia. Habra que elegir en el proceso de dialogo qué modelo se establece para
garantizar la sostenibilidad del sistema. La financiaciéon debe venir desde la
Administracién del Estado, las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales, asi
como el pago de una parte del servicio por las propias familias. El marco en el que
trabaja el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales asume dos compromisos: no elevar

los impuestos y no encarecer los costes laborales.

Finalmente se ha resaltado que la atencién a la dependencia es también una
apuesta por el empleo. Y, sobre todo, por el empleo para mujeres. Los recursos
financieros que se dediquen a la atencion a las personas dependientes se estaran

aplicando simultineamente en creacion de calidad de vida y en creacion de empleo.

5.2.- El Fondo de Reserva

5.2.1 El Fondo de Reserva de la Seguridad Social

El Fondo de Reserva de la Seguridad Social fue creado en el afio 2000, en
cumplimiento de la recomendacién nimero dos del Pacto de Toledo (renovado por
acuerdo todas las fuerzas parlamentarias en abril de 2005) y de la Ley de 15 de julio de
1997, sobre consolidacién y racionalizacion del sistema de la Seguridad Social, para
proteger en lo posible el sistema ante situaciones de dificultad. Su objetivo es constituir
reservas que permitan atenuar los efectos de los ciclos econdmicos bajos y garantizar el

equilibrio financiero del sistema de pensiones.

5.2.2 La ordenacion del Fondo

La Ley 28/2003, de 29 de septiembre, reguladora del Fondo de Reserva de la

Seguridad Social establece en su articulo primero sobre dotacion del Fondo de Reserva
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de la Seguridad Social que "los excedentes de ingresos que financian las prestaciones de
caracter contributivo y demas gastos necesarios para su gestion que, en su caso, resulten
de la consignacion presupuestaria de cada ejercicio o de la liquidacidn presupuestaria
del mismo, se destinaran prioritaria y mayoritariamente, siempre que las posibilidades
econdmicas y la situacion financiera del Sistema de la Seguridad Social lo permitan, al
Fondo de Reserva de la Seguridad Social previsto en el articulo 9.1 de la Ley General
de la Seguridad Social".

Esta Ley constituye el marco normativo del Fondo de Reserva en los aspectos de
mayor entidad. Establece los mecanismos de control y rendicion de resultados, asi como
las comisiones que actuaran en los distintos ambitos de gestion del Fondo, destacando
entre ellas la Comision de Seguimiento del Fondo de Reserva de la Seguridad Social
que, con participacion empresarial y sindical, conocera de la evolucion y composicion

del Fondo.

5.2.3 La situacion financiera del Fondo

El Fondo de Reserva de la Seguridad Social alcanzo 19.330,40 millones de euros a
31 de diciembre de 2004, segin la Comisién de Seguimiento del Fondo de Reserva,
integrada por representantes de las organizaciones empresariales, CEOE y CEPYME, de
los sindicatos CCOO y UGT, del Ministerio de Economia y Hacienda y del Ministerio

de Trabajo y Asuntos Sociales.

El importe del Fondo equivale a un 2,60% del Producto Interior Bruto (PIB) y
representa mas de cuatro mensualidades de la némina de pensiones (4.598,16 millones
de euros en ¢l mes de diciembre de 2004). El Fondo de Reserva ha superado en un 222
% el objetivo de 6.010 millones de euros fijado para 2004 en el Acuerdo de Pensiones
firmado en 2001.

De los 19.330,40 millones de euros que constituian el Fondo a 31 de diciembre,

18.172,92 millones de euros corresponden a las dotaciones aprobadas por el Gobierno;
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20,13 millones de euros al excedente de las Mutuas de Accidentes de Trabajo y
Enfermedades Profesionales de la Seguridad Social, y 1.137,35 millones de euros a los

rendimientos netos generados por el Fondo.

El Fondo de Reserva que, a 31 de diciembre de 2003 arrojaba un saldo de
12.024,89 millones de euros, se incremento el pasado afio con dos dotaciones, una de
3.000 millones de euros, aprobada por acuerdo del Consejo de Ministros el 27 de
febrero, y otra de 3.700 millones de euros, aprobada por el Gobierno el 11 de junio de

2004.

5.2.4 Activos financieros

El importe del Fondo de Reserva invertido en activos financieros publicos
asciende a 19.132,54 millones de euros. Esta compuesto en su mayoria por deuda
publica espafiola y, por primera vez en la historia del Fondo, el afio pasado se invirti¢ en
deuda publica no espafiola de Alemania, Francia y Paises Bajos. La inversion en deuda
publica de emisores no espaiioles no supera el 20% de cada inversion que apruebe el

Comité de Gestion del Fondo.

Para 2005, €l Presupuesto de Gastos de la Tesoreria General de ta Seguridad
Social tiene consignada una dotacién para el Fondo de Reserva de 5.351,24 millones de
euros que, junto con el importe que se cobrara en 2005, en referencia a la cartera a 31 de
diciembre de 2004, cn concepto de cupones y de amortizacion de activos y el saldo que
actualmente esta depositado en la cuenta del Banco de Espafia, que asciende a fecha
actual a 197,85 millones de euros, eleva el importe susceptible de inversidn en el

presente ejercicio a 8.802 millones de euros.

5.3.- La Ley de Presupuestos para el afio 2205

En la Ley 2/2004, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado par

el afio 2005, se reflejan algunas de las Recomendaciones recogidas en la Renovacion del
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Pacto de Toledo, singularmente el incremento del Fondo de Reserva, que ya hemos
analizado, y la consolidacién de la separacion de fuentes de financiacion del sistema de
la Seguridad Social con un importante incremento de la aportacion estatal a los
complementos para las pensiones mimimas, que alcanzaran en el afio 2005 los
1.206.350,00 millones de Euros.

Finalmente, la Ley procede a una elevacion de las pensiones minimas por encima
de la revalorizacion general, situandose el incremento entre el 5 por 100 y el 6,5 por

100, segun los casos.
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CAPITULO V

EL PACTO DE TOLEDO DE 2003: ANALISIS, VALORACION Y
PERSPECTIVAS

Aunque, como ya se indicd al inicio del trabajo, no se llevara a cabo un andlisis
amplio de los contenidos de Pacto de Toledo renovado en 2003, si se considera
oportuno exponer de manera resumida tales contenidos, ya que son el fruto de todo el

“movimiento” que ha sido estudiado.

Asi, se comentaran las nuevas recomendaciones del Pacto presentadas en el ultimo
informe de la Comisién54, en relacion al Sistema Publico de Pensiones, en cuatro
apartados: Desarrollo y Recomendaciones Principales del Pacto de Toledo;
recomendaciones adicionales; el sistema de pensiones en el marco de la Unién Europea

y seguimiento y evaluacion del Pacto.

1. Desarrollo del nuevo Pacto de Toledo

Las recomendaciones principales son las siguientes:

>4 (053/000001) “Informe de la Comisién no permanente para la valoracién de los resultados obtenidos
por la aplicacién de las recomendaciones del Pacto de Toledo”, 2 de octubre de 2003.
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Primera. Separacion y clarificacion de las fuentes de financiacion

La finalidad de esta medida responde al cumplimiento de afectacion segiin el
cual, como ya se ha indicado, las prestaciones de caracter no contributivo (con finalidad
asistencial o universal) han de financiarse con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado, esto es, via impuestos, y las prestaciones de naturaleza contributiva deben

financiarse exclusivamente con cotizaciones sociales.

Asi, la Comision:

¢ Constata que el legislador ha procedido a la clarificacion de las distintas fuentes
financieras en funcion de la naturaleza de las prestaciones, de modo que una vez
efectuada la clarificacién se ha abordado la separacion de las fuentes de financiacion, de
tal forma que las prestaciones no contributivas han pasado a ser financiadas con cargo a
los Presupuestos Generales del Estado, quedando por concluir la completa asuncién por

los mismos de la financiacion de los complementos de minimos.

¢ Reitera el mandato de que la financiacion de las prestaciones de naturaleza
contributiva dependa basicamente de las cotizaciones sociales, y que la financiacién de
las prestaciones no contributivas y universales se efectie exclusivamente a través de la

imposicion general.

s Constata la delimitacion definitiva de los complementos a minimos de
naturaleza no contributiva, considerando conveniente, habiéndose iniciado su asuncién
por los Presupuestos Generales del Estado, realizar la culminacién efectiva dentro del

plazo de vigencia de estas recomendaciones.

» Considera que las cotizaciones sociales deberan garantizar la cobertura de las
prestaciones contributivas, estimando conveniente que en el programa de estabilidad y
sus sucesivas actualizaciones, al hacer las previsiones sobre la probable evolucion del

gasto en pensiones, s¢ incluya ademas la del tipo de cotizacion preciso para financiar
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dicho gasto. En este sentido, la adopcion de medidas sobre la regulacién del sistema de
pensiones debera considerar su incidencia sobre estos escenarios de gasto, y, en

particular, sobre el tipo de cotizacién de equilibrio.

e Insta a clarificar, con la mayor brevedad, el balance econdmico y patrimonial
entre el Estado y la Seguridad Social, de modo que no se generen efectos negativos
sobre el equilibrio presupuestario. Igualmente, insiste en que la fiscalidad general debe
hacer frente a la bonificacién en las cotizaciones de contratos dirigidos a grupos de
especial dificultad en la bisqueda de empleo, asi como a aquellas actuaciones que en
materia de anticipacion de la edad ordinaria de jubilacion o de ayuda a sectores

productivos pudieran producir distorsiones en el normal equilibrio del sistema.
Segunda. Mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones

El criterio seguido para llevar a cabo la revalorizacion de las pensiones publicas es
el de aplicar el mismo incremento que el previsto para el Indice de Precios al Consumo

(IPC) del gjercicio correspondiente™ .

La Ley 24/1997, en su articulo 11, introduce una novedad, al contemplar el ajuste
en ambos sentidos, es decir, que si el IPC resultante fuese superior al previsto, el ajuste
implica el abono de la diferencia en una paga unica antes del 1 de abril del ejercicio
posterior; y si, por el contrario, el IPC fuese inferior al previsto, la diferencia se
absorbera en la revalorizacidn que corresponde aplicar en el siguiente ejercicio. No
obstante, la Ley 50/1998 de 30 de diciembre de Medidas Fiscales, Administrativas y de
Orden Social, Disposicion Derogativa Sexta, suprime el articulo 11 de la Ley 24/1997,
principalmente debido al alto coste politico que puede suponer la aplicacion del ajuste
que se traduce en una revalorizacidn, para el gjercicio, por debajo de la inflacién

prevista.

 Articulo 48.1 del RDL 1/1994 de 20 de junio (Texto Refundido de la Ley General de Seguridad
Social), “las pensiones reconocidas por jubilacién o por invalidez permanente, ..., seran revalorizadas al
comienzo de cada afio, de acuerdo con el IPC previsto para dicho afio”.
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La Comisién defiende el mantenimiento del poder adquisitivo de los pensionistas,
garantizado por ley, debiendo ser éste preservado mediante la adopcién de medidas que
garanticen el equilibrio financiero del Sistema en el futuro. Igualmente, se considera
importante seguir garantizando que las ganancias de poder adquisitivo que puedan
derivarse de una inflacién real inferior a la prevista se consoliden con caracter
permanente en las pensiones, evitando la correccion a la baja cuando existan mejoras de

poder adquisitivo derivadas del comportamiento de los precios.

Finalmente, y a los efectos de la revalorizacion de las pensiones contemplada en la
Ley General de la Seguridad Social, estima que el Gobierno deber4 indicar, en el cuadro
macroecondémico que compafia a los Presupuestos Generales del Estado, el indice de

precios al consumo previsto para ese gjercicio.
Tercera. Fondo de reserva

La creacion de un fondo de reserva, con cargo a los excedentes liquidados de
cotizaciones sociales que puedan producirse, tiene como finalidad prevenir los
problemas financieros que puedan resultar de los efectos de las crisis econdmicas es
decir, se trata de contrarrestar los efectos negativos del ciclo econémico en la

recaudacion por cotizaciones.

La Comisién constata que el equilibrio presupuestario de la Segunidad Social se
configura como uno de los elementos basicos de garantia de la pervivencia del Sistema.
En este sentido, la constitucién del Fondo de Reserva de la Seguridad Social ha
supuesto un factor de estabilidad del Sistema que otorga capacidad de actuacion en
fases bajas de ciclo economico sin necesidad de instrumentar reducciones de

prestaciones o incrementos de cotizaciones.

Igualmente, sefiala que los excedentes que se produzcan, en su caso, deberan ser

destinados fundamentalmente a seguir dotando dicho Fondo de Reserva, sin limite

126



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
ces suficiente el pacto politico?

alguno y, en todo caso, teniendo en cuenta la situacion social y econémica. El resto de

los excedentes, si los hubiere, revertiran al propio Sistema de la Seguridad Social.

Cuarta. Financiacion, simplificacion e integracion de regimenes especiales

Respecto a la Recomendacién n® 6 del Pacto de Toledo de 1995, la Comisién
constata que se ha iniciado la aproximacién de las cotizaciones de determinados
Regimenes Especiales respecto de los niveles de proteccién que en la actualidad
disfrutan, considerando oportuno agilizar en mayor medida la labor iniciada a los

efectos de establecer una proteccion social equiparable entre los diferentes regimenes.

Esta equiparacién debera realizarse teniendo en cuenta las peculiaridades de los
colectivos a quienes va dirigida con el fin de superar las desigualdades que pudiesen
subsistir, sin olvidar la adecuada correspondencia que debe existir entre la aportacion

contributiva y el nivel de accion protectora dispensada.

Igualmente, se estima que debe impulsarse la labor de simplificacion en orden a la
existencia futura de dos grandes regimenes en los que queden encuadrados, por un lado,
los trabajadores por cuenta ajena y, por otro lado, los trabajadores por cuenta propia, si
bien, con anterioridad a dicho proceso de simplificacion, la Comisién considera
necesario impulsar un analisis exhaustivo de la situacion actual de los Regimenes

Especiales Agrario y del Mar y de los sectores economicos en ellos protegidos.

Iniciado el proceso de integraciém, se cree indispensable que ésta se produzca de
manera gradual y no traumdtica, y que se mantengan las especialidades que procedan
con relacion a cada uno de tales colectivos, estudiando el establecimiento de periodos
graduales de integracion y/o la posibilidad de que las mismas sean financiadas, en parte,
por el Sistema de Seguridad Social. Asimismo, se continuaran adoptando las medidas
necesarias para evitar discriminaciones de la mujer que pudieran producirse en el

Régimen Especial Agrario.
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Asi, se destacan las medidas aprobadas que han permitido ir equiparando los
derechos de los trabajadores auténomos al Régimen General, e insta a seguir avanzando
en el proceso de reconocimiento de la categoria de trabajadores auténomos en aras a

conseguir su progresiva equiparacion al Régimen General de la Seguridad Social.

Quinta. Mejora de las bases de cotizacion

Este es uno de los aspectos que contempla tanto el Pacto de Toledo de 1995
(Recomendacion n® 3) como la Ley 24/1997 (articulo n° 3), y que se concreta en la
politica de aproximacioén de las bases maximas de cotizacién de los Grupos S a 11,
segin lo establecido en los Presupuestos Generales del Estado, a la cuantia del tope

maximo hasta quedar equiparados en el gjercicio 2002.

A este respecto, la Comision constata que se ha alcanzado el objetivo fijado en
1995, consistente en la existencia de un Unico tope maximo de cotizacién para todas las
categorias laborales. Esta unificacién, al abundar en la linea de mejora de la relacion
entre el salario real y las bases de cotizacion y al implicar con el tiempo una mejora en

las prestaciones que se recibiran, se considera positiva.

Asimismo, considera conveniente que también se proceda al estudio de la
situacion actual con el fin de aproximar las bases de cotizacién a los salarios realmente
percibidos, y se recomienda estudiar la situacion de aquellos regimenes en los cuales la
cotizaciéon mayoritaria sigue efectuandose sobre bases minimas, al considerar
conveniente trasladar a la sociedad que una mejora progresiva de las bases de
cotizacion, con la finalidad de que las pensiones causadas sean adecuadas y suficientes,

es una tendencia deseable en el futuro.

Sexta. Cotizaciones orientadas al empleo

L.a Comisién constata que las politicas de bonificaciones y exoneraciones de

cotizaciones sociales pueden ser un instrumento util para favorecer la incorporacién o

128



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones.
Jes suficiente el pacto politico?

permanencia en el mercado de trabajo de personas con especiales dificultades de acceso

o en situaciones de riesgo de expulsion de aquél.

En particular, entiende que es necesario reforzar las medidas de apoyo a la
integracidn laboral y al desempefio profesional de la mujer, con el fin de incrementar
sus tasas de ocupacion de acuerdo con los objetivos establecidos en el Conscjo Europeo

de Lisboa del afio 2000.

Igualmente, cree conveniente intensificar el apoyo a los trabajadores de mayor
edad, limitando e} recurso a las prejubilaciones y desincentivando el abandono
prematuro de la vida laboral, y todo ello en aras a conseguir la prolongacion voluntaria
de la vida laboral mas alla de la edad legal de jubilacion, aplicando una politica

adecuada de cotizacion.

Asi, las politicas de bonificaciones estaran condicionadas al mantenimiento del

equilibrio financiero de las cuentas piblicas.

En general, la Comision aboga porque las iniciativas sobre las bonificaciones en

las cotizaciones sociales consideren el estimulo del empleo estable e indefinido.
Séptima. Modernizacidn e informacion al ciudadano
La Comisién considera preciso seguir adoptando medidas dirigidas a la mejora de
la gestién, debiéndose seguir profundizando en las posibilidades que ofrecen las
tecnologias de la informacidn, de cara a conseguir una gestion de caracter integral del

Sistema de Seguridad Social.

Por otra parte, se debe intensificar la labor de puesta en conocimiento de los

ciudadanos de sus derechos y obligaciones en materia de Seguridad Social.
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Un elemento relevante es el que el ciudadano pueda acceder a informacion
comprensible y fiable acerca de las perspectivas a largo plazo de su sistema de
proteccion social, y, en especial, de las prestaciones sociales a las que puede aspirar en

sus diferentes circunstancias.

Finalmente, la Comision se reafirma en la necesidad de continuar con las mejoras
realizadas en beneficio de la eficacia del sistema respecto a las funciones de afiliacién,
recaudacion y de gestion de prestaciones, al objeto de facilitar nuevos avances en estos

ambitos.

Octava. Gestion del Sistema

La Comisién se reafirma en la idea de seguir potenciando la eficacia gestora del
sistema a través de una mayor integracion organica y racionalizacion de las funciones
de afiliacidn, recaudatorias y de gestion de prestaciones, con el objeto de avanzar en la
idea de la simplificacion y obtener nuevos logros en este ambito, sin perjuicio de la

delimitacién competencial constitucional y estatutariamente definida.

Ademas, se insiste en la necesidad de seguir avanzando en la adopcién de medidas
destinadas a mejorar el control de las prestaciones de incapacidad temporal e invalidez
al objeto de evitar practicas abusivas en relacion con las mismas. Asi, se insta a reforzar
las medidas de coordinacidn entre las entidades responsables del pago de la prestacion
por incapacidad temporal y los servicios autondmicos de salud que permitan un mejor

control de las situaciones de incapacidad temporal.

Novena. Lucha contra el fraude

Debe seguirse luchando de forma decidida contra la economia irregular, con
especial atencion a los sectores donde ésta sigue teniendo incidencia, asi como constatar
la relacidn existente entre economia irregular ¢ inmigracién ilegal, por lo que se deben

combatir los efectos negativos que se generan sobre el conjunto del sistema.
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La Comision recomienda luchar contra el uso inadecuado de la afiliacién al
régimen de autdbnomos por trabajadores respecto de los cuales se dan las caracteristicas

de ajeneidad y dependencia propias de la relacion laboral.

Décima. Sobre el cardcter contributivo del Sistema

La Comisién se reafirma en la idea de que es preciso seguir reforzando el
principio de contributividad como elemento basico para la preservacion del equilibrio
financiero del sistema, por lo que recomienda seguir avanzando en el objetivo de lograr
una mayor proporcionalidad entre las pensiones y el esfuerzo de cotizacion realizado, en

linea con lo que se ha venido haciendo en los tltimos afios.

Asi, sigue considerando que, en todo caso, estos criterios deben establecerse con
la necesaria gradualidad y sin perjuicio de la adecuada atenuacién de los mismos
derivada de criterios de solidaridad, de modo que el refuerzo de dicho principio ha de
ser compatible con el mantenimiento de un tope maximo en la cuantia de la pensién y
con ¢l mantenimiento del principio de cuantias minimas para las diferentes modalidades

de pensidn como expresion del principio de solidaridad.

Undécima. Edad de jubilacion

La Recomendacion n® 10 del Pacto de Toledo de 1995 propone la gradualidad y
progresividad de la edad de jubilacion, respondiendo a la adaptacion a la mayor
longevidad de la poblacion respecto al momento en que se fija la edad legal de
jubilacion en 65 afios. A ello hay que afiadir lo aconsejable que resulta la aplicacién de

esta medida desde el punto de vista de la estabilidad financiera del sistema.
La Comision constata que se ha logrado un avance mediante la implantacién de un

sistema de jubilacion gradual y flexible llevado a cabo a través de 1a Ley 35/2002, de 12

de julio.
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Son indudables los efectos beneficiosos que se derivan de la permanencia en el
mercado de trabajo de los trabajadores de mas edad, lo cual presenta ventajas para ellos,
su entorno y el conjunto de la sociedad, que de esta forma puede aprovechar la
gxperiencia y los conocimientos de estos trabajadores, teniendo ademas efectos

positivos para el Sistema de Pensiones.

Dado que la edad legal de jubilacién a los 65 afios es actualmente voluntaria, se
pone de relieve la necesidad de continuar por el camino ya iniciado a los efectos de
conseguir el objetivo de que la edad real de jubilacidn se aproxime, cada vez més, a

aquélla.

No obstante, se considera conveniente seguir adoptando medidas con la finalidad,
por un lado, de fomentar la prolongacion de Ia actividad laboral de aquellos que opten
por mantenerse en el mercado de trabajo una vez alcanzada la edad a la que pueden
acceder a la pension de jubilacion y, por el otro, que impida cualquier tipo de
discriminacion por razon de edad que tenga por consecuencia la expulsion prematura
del mercado de trabajo de trabajadores con plenas facultades fisicas y psiquicas para

continuar desarrollando su labor.

La Comisién considera que s6lo en supuestos especificos y justificados deberian
poder utilizarse recursos publicos de la Seguridad Social para ajustes de plantilla que
supongan jubilaciones anticipadas. No obstante lo anterior, determinadas formas de
trabajo y colectivos por razén de su actividad o grado de discapacidad pueden obligar a
contemplar consideraciones especificas en torno a la edad legal de jubilacién,

creyéndose conveniente mantener la figura del contrato de relevo y de sustitucién,

Asimismo, se insta a que se estudie la situacidon en la que se encuentran los
pensionistas que accedicron a la jubilacién anticipada con anterioridad a la fecha de
entrada en vigor del Real Decreto- Ley 16/2001 y que se encuentran en una situacion de
mayor necesidad, en orden a hacer posible la mejora de la pensién de jubilacidn que

vienen percibiendo, recomendando la Comisién evaluar y, en su caso, corregir las
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diferencias de prestaciones que se puedan producir en las jubilaciones anticipadas

cuando existan analogas condiciones de acceso y de esfuerzo contributivo.

Duodécima. Prestaciones de viudedad y orfandad

El sistema de Seguridad Social ha ido adaptando su cobertura a las necesidades
cambiantes de la sociedad espafiola, de modo que las prestaciones de supervivencia han
tenido, en los ltimos afios, una evolucién en la que se ha tratado de atender mas a las

situaciones reales de necesidad que a la estricta contributividad.

La Comision entiende que éste es un camino adecuado pero que para que no se
produzcan contradicciones en la regulacién y situaciones de discriminacion legal, es
necesaria una reformulacion integral de las prestaciones de supervivencia que atienda a
un doble objetivo: por una parte, cubrir de forma efectiva las necesidades familiares
que se producen como consecuencia del fallecimiento de una persona y, por otra,
mejorar sustancialmente las actuales prestaciones de viudedad de las personas que no
disponen de otros ingresos, especialmente en el caso de los mayores de 65 afios. Se
recomienda, asimismo, eliminar las contradicciones que se derivan de la aplicacion de

las normas reguladoras de 1a viudedad.

En relacién con las prestaciones de orfandad, la Comision constata los avances
registrados en términos de mejora de la regulacion de dichas prestaciones desde la
aplicacién del Pacto de Toledo; no obstante, insta a continuar profundizando en mejoras
en las pensiones de orfandad, especialmente en los casos en los que la cuantia de la
prestacion es muy reducida unidos a situaciones de falta de ingresos alternativos o

ingresos relativamente bajos.

Decimotercera. Solidaridad y garantia de suficiencia

El Principio de Solidaridad se concreta tanto en el Pacto de Toledo

(Recomendacién n® 12) como en la Ley 24/1997 (articulos 9 y 10) en términos de
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mejora de las pensiones de viudedad y modificacion de la edad para recibir las
pensiones de orfandad, con una finalidad, en ambos casos, de tipo asistencial (es decir,

condicionada a los ingresos).

La Comisién considera conveniente seguir reforzando el principio de solidaridad y
de garantia de suficiencia de las pensiones en la medida en que la situacion financiera lo

permita.

El sistema de Seguridad Social debe asegurar a las personas de edad avanzada un
nivel de vida digno, que se beneficien del bienestar econémico de Espafia y puedan
participar activamente en la vida piblica, social y cultural, por lo que seria necesario el
mantenimiento del principio de cuantias minimas para las diferentes modalidades de

pension.

Se considera oportuno seguir avanzando en la mejora de las pensiones mas bajas
del sistema contributivo, sin perjuicio del principio general del mantenimiento del poder
adquisitivo de las pensiones, asi como revisar la incompatibilidad entre la percepcién
del SOVI y la pension de viudedad con la finalidad de garantizar una suficiencia

econdmica en casos de necesidad.

Decimocuarta. Sistemas complementarios

Se incide en la importancia de potenciar el sistema de previsidn complementania,
actualizando y mejorando los actuales incentivos fiscales, para complementar al sistema

de la Segunidad Social, sin olvidar que es una importante fuente de ahorro a largo plazo.

La Comisién constata el insuficiente grado de desarrollo de la previsién
complementaria en Espafia y la necesidad de seguir reforzandola, entendiendo que las
medidas que se adopten en el futuro en materia de prevision social complementaria han

de tener en cuenta las circunstancias y particularidades que concuiren en cada uno de

134



La renovacion del Pacto de Toledo y la reforma del Sistema de Pensiones:
¢ es suficiente el pacto politico?

los pilares que configuran nuestro sistema de la Seguridad Social (universalidad,

contributividad y complementariedad).

Asi, es necesario continuar desarrollando una aproximacion diferenciada entre los
mstrumentos de prevision empresarial y laboral y los planes de pensiones y seguros
individuales, debiéndose facilitar y primar la extension e incorporacion en planes de
pensiones de empleo y seguros colectivos del mayor nimero de trabajadores posible,
permitiendo una amplia cobertura de los sistemas de prevision complementarios sobre

el conjunto de la poblacién activa, incluyendo en ellos al sector publico.

La Comisién considera también la negociacion colectiva como via estratégica de
extension de la prevision empresarial, de manera compatible con las circunstancias
particulares de cada empresa, teniendo en cuenta las caracteristicas de nuestro tejido
empresarial, compuesto en gran medida por pequefias y medianas empresas y
empresarios individuales. A este tipo de empresas y a sus trabajadores se les debe
facilitar la posibilidad de participar en planes de pensiones de promocidén conjunta y
seguros colectivos, con sistemas sencillos y flexibles, que generen economias de escala

y reduzcan los costes de gestidon y administracién.

Por consiguiente, la Comisién insta a seguir ahondando en las politicas que
permitan avanzar hacia un sistema complementario de asistencia y prestaciones, externo
a la Seguridad Social, con caricter claramente voluntario y financiado totalmente con
aportaciones privadas independientes y no sustitutivas de las contribuciones obligatorias

al sistema puiblico de la Seguridad Social.

Se trata de que la proteccién social voluntaria, ademas de orientarse
especificamente a un horizonte de ahorro a medio y largo plazo, sirva de complemento
y mejora a las prestaciones de la Seguridad Social, salvaguardandose siempre el
principio y las bases del sistema publico de pensiones, y reafirmando que dichos
sistemas complementarios tienen como objetivo el complementar y no el sustituir Jas

pensiones publicas.
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Por ello, se debe dotar de estabilidad y garantizar 1a neutralidad del actual sistema
de prevision social complementaria, regular un seguro de dependencia complementario
de caracter privado y potenciar los sistemas complementarios de la Seguridad Social en

el marco de la negociacion colectiva.

2. Recomendaciones adicionales

Primera. Nuevas formas de trabajo y de desarrollo profesional

La Comisién constata la incidencia en el sistema de proteccion social del
dinamismo creciente del mercado de trabajo, de las nuevas necesidades de los
individuos, de la sociedad y de la economia global. En ese sentido, y sin merma del
principio bésico de contributividad, se apuesta por estudiar la situaciéon de los
trabajadores afectados por las nuevas formas de organizacion del trabajo, en especial, la
extension del trabajo a tiempo parcial, la incidencia del empleo temporal, o las nuevas

posibilidades de compatibilidad entre salario y pensién o subsidio.

Igualmente, insta a prever con antelacion la existencia de carreras profesionales de
caracter irregular en las que se alternan periodos con cotizaciones con situaciones de no

participacién en el mercado laboral.

Segunda. Mujer y proteccion social

Se constatan los avances producidos en materia de politicas de igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres, de conciliacién de la vida laboral y familiar y
en materia de integracién laboral de la mujer. Sin embargo, estima conveniente que
nuestro sistema de proteccidon social responda mas adecuadamente a los retos que
plantean los cambios del modelo familiar en Espafia en el que aquél se ha venido

apoyando.
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La Comision subraya que los salarios constituyen la base sobre la que se asientan
las cotizaciones que a su vez determinan las prestaciones a percibir, por lo que insta a
remover cuantos obstaculos sigan existiendo para una equiparacién de los salarios
. realmente percibidos a igual trabajo realizado por hombres y mujeres (todo ello en aras
de una proteccién social sin discriminacioén entre ambos sexos como factor inequivoco

de igualdad real).

Asi, seflala como objetivo prioritario seguir avanzando en las politicas de
conciliacion de la vida laboral y familiar, creyendo pertinente estudiar mecanismos gue
incorporen los periodos de atencién y cuidado de los hijos o personas dependientes
como elementos a considerar en las carreras de cotizacion, para evitar que los costes y
las percibidas como desventajas de asumir responsabilidades familiares constituyan un
obstaculo a la natalidad en la medida en que redunden en penalizaciones o menores

niveles de proteccion individual.

También, estima necesario abordar las situaciones creadas por nuevas realidades
familiares asociadas a la separacidn o al divorcio de las parejas que impliquen, entre
otras, situaciones de riesgos no cubiertos por nuestro sistema de proteccidn, y que
pueden generar situaciones de desproteccion con especial incidencia en las mujeres, en

particular aquellas de mas edad o victimas de la violencia doméstica.

Tercera. Dependencia

La Comisién considera necesaria una pronta regulacion en la que se recoja la
definicién de dependencia, la situacion actual de su cobertura, los retos previstos y las
posibles alternativas para su proteccion, teniendo en cuenta la distribucidon de
competencias entre las distintas administraciones publicas, garantizando los recursos

necesarios para su financiacién y la igualdad de acceso.
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Cuarta. Discapacidad

Se resaltan los adelantos que se han realizado en materia de ayudas a las personas
con discapacidad en el marco de la Seguridad Social a través de diferentes politicas. Sin
embargo, insiste en la necesidad de seguir avanzando en este sentido y recomienda {en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 49 de la Constitucién’®), prestar una
atencion especial a los disminuidos fisicos, psiquicos y sensoriales para el disfrute de
sus derechos en la matena, evitando cualquier tipo de discriminacién y fomentando su

plena integracién laboral y social.

Por ello, la Comision aconseja que en ¢l desarrollo de las distintas politicas
publicas, y en especial de aquéllas vinculadas al sistema de proteccion social, se evalie

su impacto sobre las personas discapacitadas.
Quinta. Inmigracion

Se sefiala que el fenomeno de la inmigracién constituye un importante desafio
para nuestra sociedad, pero que a la vez representa una gran contribucion a la
estabilidad de nuestro sistema de proteccion social en el futuro. Es por ello que la
Comision considera que han de arbitrarse las medidas oportunas para que la afluencia
de ciudadanos de otros paises se realice de modo que se garantice su incorporacion al
mercado de trabajo y al sistema de proteccion social con plenitud de derechos y

obligaciones.

Para ello, cree oportuno incrementar las acciones de adaptacidon de nuestro
mercado laboral a la incorporaciéon de inmigrantes, mejorando los instrumentos de
analisis de necesidades, ofertas de trabajo, tramitacién de expedientes, acogimiento y
formacién para el empleo, de manera que la sociedad pueda asimilar de forma natural y

sin tensiones la inmigracion con los recursos y los medios adecuados.

* “Los poderes publicos realizaran una politica de previsién, tratamiento, rehabilitacion e integracién de
los dismimudos fisicos, sensoriales y psiquicos, a los que prestardn la atencidén especializada que
requieran y los ampararan especialmente para el disfrute de los derechos que este Titulo otorga a todos los
ciudadanos”.
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Finalmente, sefiala que debemos conseguir que el inmigrante que resida
legalmente sea un ciudadano con todos sus derechos, que tenga la proteccién de las
leyes y de los Sistemas de Seguridad Social, que contribuya con su trabajo a mejorar su
nivel de vida, evitando asi situaciones que puedan conducir a la marginacion, al trabajo

clandestino o a situaciones de explotacion.

3. El Sistema de pensiones en el marco de la Unién Europea

3.1. Mecanismos de coordinacion en el ambito de la Union Europea

La Comision, siguiendo las conclusiones del Consejo Europeo de Gotemburgo de
2001, entiende que es necesario un enfoque global (en el &mbito de la Unidn Europea),
para afrontar el reto del envejecimiento de la sociedad europea, por lo que es preciso
asegurar la capacidad de los sistemas para el cumplimiento de sus objetivos sociales, el
mantenimiento de la sostenibilidad financiera de los mismos y la satisfaccion de nuevas

necesidades de 1a sociedad.

El citado Consejo acordo la aplicacién del metodo abierto de coordinacion a la
politica de pensiones, lo que supuso la definicion de crientaciones comunes generales a
nivel de la Unidn Europea y su traslado a las estrategias de las politicas nacionales. Ello
implica una evaluacidon periddica de los progresos realizados a partir de unos
indicadores definidos y consensuados conjuntamente por los Estados Miembros. A este
respecto, el Consejo Europeo de Barcelona de 2002 recomendé estudiar la
sostenibilidad a largo plazo de las finanzas publicas ante el reto presupuestario del

envejecimiento de la poblacion.

Una mayor coordinacion entre las politicas de proteccion social de los paises de la
Unién Europea tiene que responder, en primer lugar, a la coordinacion de las diferentes
politicas econdmicas de nuestros paises en busca de una mayor estabilidad econémica a

nivel europeo y, en segundo lugar, al principio de libre circulacién de los ciudadanos.
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Los principios de viabilidad, adecuacién y suficiencia definidos a nivel europeo
buscan potenciar un modelo de pensiones solido y capaz de afrontar los problemas
derivados del envejecimiento, de la movilidad, de la inmigracién y de los cambios
sociales a los que se enfrenta la sociedad espafiola y europea, dentro del Illamado

modelo social europeo.

3.2. Politicas economicas y presupuestarias orientadas a la estabilidad, al

crecimiento y a la mejora del gasto social. Sostenibilidad financiera del sistema

Se constata la creciente relacion de las politicas econdmicas y sociales del Estado
respecto a las de la Unidon Europea. En consecuencia, la viabilidad financiera del
sistema de pensiones ha de contemplarse en el contexto europeo de estabilidad y
crecimiento y vincularse (bajo los principios de subsidiariedad y coordinacion) a los
objetivos perseguidos por la politica comiin europea. A ella responde el objetivo
prioritario de unas finanzas publicas saneadas como medio para reforzar las
condiciones para la estabilidad de los precios y para un crecimiento sélido y sostenible
que conduzca a la creacion de empleo estable, con especial atencion a aquellas personas
con mayores dificultades de integracion en el mercado de trabajo, y que permita afrontar

el desafio del envejecimiento de la poblacién.

La Comision resalta la importancia de abordar el impacto del gasto puiblico en
pensiones, sanidad y cuidados de mayores sobre la sostenibilidad de las finanzas

publicas de manera coordinada desde el marco europeo.
3.3. La movilidad de los trabajadores en la Union Europea’’
Se advierte de que, para un correcto funcionamiento del mercado interior europeo

y para la consolidacién de un auténtico espacio econdémico comiin, es imprescindible

avanzar hacia la plena movilidad de los trabajadores de 1a Union Europea.

5" En relacion a este tema, véase GUARDIOLA MARTINEZ, Antonio “Los planes y fondos de pensiones
en el contexto europeo: la necesidad de una armonizacién”. Op. cit., pp. 62 a 68.
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En ese sentido, se recomienda:

- Mayor coordinacién en las politicas sociales y laborales de los Estados
Miembros.

- Respetar y avanzar en el principio de la portabilidad de las pensiones en el
ambito de la Unidn Europea.

- Mayor informacion por parte de las oficinas piblicas de empleo de los Estados
Miembros sobre el sistema de Seguridad Social aplicable a las ofertas de colocacion vy,
en su caso, sobre la conservacion de los derechos adquiridos en este campo.

- Mayor acercamiento y coordinacion en las politicas econémicas, especialmente
las orientadas a la fiscalidad del ahorro.

- Avanzar en una mayor coordinacién de una politica comin europea de
inmigracion.

- Incorporar una mayor eficiencia y cooperacion entre las Administraciones.

4. Seguimiento y evaluacion

La Comision resalta la importancia del didlogo con los agentes sociales y
econdmicos para el mejor desarrollo de las recomendaciones contenidas en este

informe.

Al igual que en el primer Pacto de Toledo, se estima conveniente que ¢l Congreso
de los Diputados proceda, transcurridos al menos cinco afios, a una revision general del
grado de cumplimiento de las recomendaciones contenidas en el mismo, mediante

instrumentos parlamentarios especificos para ello.

En este sentido, dada la relevancia futura de los fendmenos asociados al
envejecimiento de la poblacion y, en especial, su incidencia en los sistemas de
pensiones, la Comisién considera adecuado que, tanto por el Gobierno como por el
Parlamento, se habiliten instrumentos de caracter permanente que evaliten la evolucion

de las magnitudes y variables que influiran en €stos.
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CONCLUSIONES.

PRIMERA. Los Sistemas de Seguridad Social se encueniran en la encrucijada de
la crisis econdmica y de la mundializacidn y la globalizacién, que constituyen nuevos
retos al mantenimiento del sistema de proteccién. Esta situacién impone grandes
desafios, que exigen enfoques integrados desde el plano econdmico y social,
singularmente en el plano laboral®®, donde han desaparecido numerosos puestos de
trabajo y se han creado nuevas modalidades de trabajo que se desvinculan de los
tradicionales sistemas de proteccién, poniendo de relieve las graves consecuencias que

implica dejar de lado el tema de lIa proteccién social.

Junto a este plano econdmico, debe considerarse el plano demografico,
especialmente en lo que respecta al sostenimiento del sistema de pensiones, en un
momento histérico de inversion de la piramide demografica (descenso de la tasa de
natalidad frente a incremento de la esperanza de vida) y con unas tasas de dependencia
elevadas (Jas cuales se espera incrementen espectacularmente en las préximas décadas),
a lo que hay que afadir €] problema del creciente coste en pensiones como consecuencia

del mismo elemento y el importante crecimiento de la esperanza de vida, que supone en

% Véase al respecto BONILLA GARCIA, A. “Mundializacion y proteccién social: mitos, utopias y
realidades”, en AA.VV: Proteccion social: lo que los trabajadores y sindicatos deben saber. Educacion
obrera, nim. 121. Oficina Internacional del Trabajo.
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términos de coste de las pensiones un gasto superior al de la contribucién realizada con
anterioridad, al prolongarse el periodo de percepcidn de la prestacion en proporcién

superior al de cotizacion.

SEGUNDA. La preservacion del modelo social obliga a hacer frente al desafio del
envejecimiento desde un compromiso reformista. Esto es, que obligue al Gobierno no
s6lo a evaluar los costes de futuro de cualquier decision politica que afecte al sistema de
proteccion social, sino también a vigilar la tendencia estructural del gasto, a la vista de
la realidad normativa vigente y las perspectivas. La reforma ha de ser necesariamente
ambiciosa, imaginativa y sin inercias, responsable y esencialmente previsora, ya que el
Sistema de la Seguridad Social se apoya en gran medida en la solidaridad entre
cotizantes y pensionistas (ingresos y gastos), solidaridad que ademas tiene caracter
intergeneracional, en cuanto lo cotizado en un determinado momento ha de servir para
materializar las expectativas de anteriores generaciones (sin poner en peligro lo que

deben recibir las futuras).

TERCERA. Los grandes cambios que se producen en la piramide de poblacién
espafiola van a tener, y estan teniendo, una gran repercusion en los fundamentos del
sistema de pensiones, que se basa en €l reparto entre activos y pasivos, en la solidaridad
entre generaciones. El cambio demogrifico, unido a la incorporacién de la mujer al
mercado laboral han supuesto una transformacion de las dependencias
intergeneracionales y de las estructuras familiares, lo cual evidencia la existencia de un
riesgo no considerado en la concepcidn originaria de los sistemas de 1a Seguridad Social
(debido a su asuncion en el &mbito privado de la familia tradicional); el de la

dependencia o la necesidad de cuidados socio-sanitarios prolongados en la vejez.

CUARTA. Las caracteristicas de la evolucién demografica de Espafia y su
progresivo envejecimiento se deben principalmente al descenso de la natalidad y el
aumento de la esperanza de vida. Actualmente nos encontramos en una situacidn
engafiosa, pues se estan empezando a jubilar los pertenecientes a la generacién de la

posguerra, la cual tiene muy pocos activos, dando la sensacién de haber “pocas”
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pensiones a las que hacer frente, contando ademas con un gran nimero de cotizantes: la

generacion del baby-boom.

Esta situacion enmascara el verdadero problema. La generacion del baby-boom
(los nacidos entre mediados de los afios 60 y finales de los 70) estd ya inmersa en el
mercado laboral en su mayoria, y supone el gran componente de las cotizaciones del
Sistema. Pero, a partir de 2015, afio en el que empezaran a jubilarse los componentes
del baby-boom, nos encontraremos con que, por un lado, desapareceran un gran numero
de cotizantes, y por otro, que no habra generaciones de activos suficientes por detras
que puedan generar cotizaciones suficientes, poniendo en gran peligro el equilibrio del

Sistema.

QUINTA. La evolucion probable de la pirdmide y sus posibles consecuencias
hacen necesario un aumento de la tasa de ocupacidn, especialmente la de la mujer
(actualmente muy baja, comparada con la de los hombres) y la de las personas mayores
de 50 afios (que hoy en dia se estdn enfrentando a un efecto expulsion del mercado

laboral debido a las prejubilaciones).

SEXTA. La proteccion social a la dependencia no encaja bien ni en la cobertura de
la contingencia de incapacidad dispensada por la Seguridad Social, ni en el modelo
actual de servicios sociales. Por otro lado, la cobertura de este tipo de servicios en el
mercado privado no es accesible para un amplio numero de pensionistas, lo que hace
necesaria “la creacion de redes de apoyo formalizadas que alivien la carga de
responsabilidad sobre las personas dependientes que tradicionalmente ha recaido en las

mujeres”™™’.

La dependencia es un fendmeno con especial repercusion entre las mujeres, dado

que, ademas de ser ellas las principales prestadoras de cuidados informales, su mayor

¥ MONTALVO CORREA, Jaime, “Los acuerdos sociales celebrados en el marco de las
Recomendaciones del Pacto de Toledo”, en El Sistema de pensiones en Espaiia. Conformacion,
consolidacion y adaptabilidad a los cambios. 25 afios de contribucion del INSS al Estado de Bienestar:
1978-2003. Instituto Nacional de la Seguridad Social. Madrid. 2003.
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esperanza de vida las expone en mayor medida al riesgo de dependencia y necesidad de

cuidados en la vejez.

SEPTIMA. Las medidas destinadas a potenciar la permanencia en activo a partir
de los 65 afios son totalmente insuficientes, dado que, en la realidad el nimero de
trabajadores activos a esa edad es insignificante. Ademas, en breve el porcentaje de
trabajadores jubilados antes de los 65 afios sobrepasard la frontera actual del 70 por
ciento, por lo que parece mas logico encaminar las medidas a combatir la actual
tendencia de salida del mercado laboral de los trabajadores mayores de 50, es decir,
evitar las jubilaciones anticipadas. Por ello es necesaria otra reforma donde los
instrumentos a utilizar sean mas acordes con los objetivos que se desean, los cuales se

resumen en uno: garantizar la viabilidad del sistema contributivo de pensiones.

OCTAVA. Las principales causas del descenso de la natalidad han sido la escasez,
por no decir ausencia, de medidas de conciliacion de la vida laboral y familiar (que
dificulta a la mujer compaginar trabajo y maternidad) , asi como los cambios en los
patrones socioculturales y el mantenimiento, por el contrario, de los "roles"
tradicionales en el seno familiar. A ello, habria que afiadir ¢l hecho de que en Espafia la

temporalidad y el desempleo afectan en mayor parte a las mujeres.

Asi, Gltimamente se ha alcanzado una cierta unanimidad por parte de todas las
instancias en cuanto a la necesidad de reforzar las politicas orientadas a dicha
conciliacidén de la vida laboral y familiar. Sin embargo, hasta ahora la mayoria de las
medidas se han abordado en el marco de la relacién laboral y, aunque tienen como
destinatarios todos los trabajadores (independientemente de su sexo), siguen estando
mas vinculadas en su egjercicio al sexo femenino, habida cuenta de la todavia
mayoritaria distribucion tradicional de roles en las familias. Por ello, es ¢ste un camino
en el que es imperante avanzar y se hace necesaria la adopcion de medidas realmente

efectivas.
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NOVENA. Un tema crucial y de gran importancia, especialmente en conexion con
otros (natalidad, vejez, etc.) es el movimiento migratorio y los espectaculares cambios
que se han registrado en los ultimos afios. En apenas dos décadas, Espaiia ha pasado de
ser emisor a ser un pais receptor de considerables flujos migratorios, los cuales tienen

de forma creciente caracter economico.

En principio, la inmigracion regularizada (es importante destacar este “matiz”)
contribuye a la sostenibilidad del Sistema de la Seguridad Social en la medida en que
aumenta el niimero de cotizantes. Ahora bien, no parece que a medio plazo la
inmigracion represente una solucién a los problemas demograficos (como algunas
teorias sosticnen), sino mas bien como un factor con entidad propia y repercusiones
importantes que requieren un tratamiento diferenciado e integral. No se trata solo de
futuras pensiones, sino también de demandas sanitarias, educativas, de integracion, etc.,
suficientemente importantes como para suponer un reto de primera magnitud en todos

los 6rdenes.

DECIMA. La estabilidad fiscal, la no discriminacién entre los instrumentos de
prevision aplicables, el tratamiento adecuado a las prestaciones en forma de renta y la
regulacion del seguro de dependencia son los cuatro ejes sobre los que los aseguradores
privados creen que deberia articularse la politica futura en materia de prevision social
que de alguna forma el Pacto de Toledo debe impulsar mediante el consenso entre los
distintos grupos politicos. En su opinion, esta politica legislativa, unida al fomento de
los seguros colectivos calificados con determinadas caracteristicas que los hagan aptos
para este tipo de compromisos, conformaria un conjunto de decisiones en la direccidon

acertada que indudablemente serian compartidos por el conjunto de nuestra sociedad.

UNDECIMA. A la vista de lo expuesto en el cuerpo del trabajo, queda patente que
la reforma del Sistema de la Seguridad Social requiere necesariamente actuaciones e
iniciativas dotadas de una doble naturaleza. Por un lado, resultan imprescindibles las
actuaciones de caracter convencional (pactos y acuerdos) entre todas las organizaciones

socio-econdmicas representativas y los poderes publicos, y por otro lado, tales acuerdos
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deben plasmarse y concretarse en actuaciones de tipo legislativo, ya que sélo con las
reformas legales pertinentes pueden alcanzar aquellos la eficacia normativa necesaria

para su aplicacidn y puesta en marcha.

Ambos tipos de actnaciones, convencionales y legislativas, deben quedar
perfectamente coordinadas, y podemos sefialar que en Espafia, hasta ¢l momento, la
adopcion de las medidas legales necesarias se ha llevado a cabo con mayor lentitud de
la deseable respecto de los objetivos marcados por los pactos y acuerdos que han sido

analizados.
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