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ABSTRACT

The purpose of this work is the study of the historical evolution of the
Toledo Pact, from its background and the reasons that led to its
creation to until our day and the functions they perform in the current
Social Security sistem. We will review the reforms taht have been
undertaken in the system as a direct result of the reports and
recommendations that the commission raises to the congress of the
deputies and we will analyze the current situation of the Toledo Pact,
taking into account the general elections that have taken place in our
country recently. In addition, we will see what impact the Toledo Pact
commission has had on our society and its relevance to citizens and,
therefore, we will see what are the possible measures to adopt in order
to solve the problem of the sustainability of the system. For this we will
go to the opinion of diferents experts in the subject who have extensive
experience in the topic.

RESUMEN (entre 150 y 350 palabras)

El presente trabajo tiene como fin, el estudio de la evolucidn histérica del
Pacto de Toledo, desde sus antecedentes y los motivos que llevaron a su
creacion hasta nuestros dias y las funciones que realizan en el sistema
actual de Seguridad Social. Repasaremos las reformas que se han
acometido en el sistema como consecuencia directa de los informes y
recomendaciones que la comisién eleva al congreso de los diputados y
analizaremos la situacion actual del Pacto de Toledo, teniendo en cuenta las
elecciones generales que se han llevado a cabo en nuestro pais
recientemente. Ademas, veremos cual es el impacto que ha tenido en
nuestra sociedad la comision del Pacto de Toledo y su relevancia para los
ciudadanos y por ello, veremos cuéles son las posibles medidas a adoptar
para poder resolver el problema de la sostenibilidad del sistema. Para ello
acudiremos a la opinion de diversos expertos en la materia los cuales
poseen una dilatada experiencia en el tema.
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1. INTRODUCCION. (QUE ES EL PACTO DE
TOLEDQO?

El objetivo de este trabajo sera analizar, de manera objetiva, la
evolucion histérica del Pacto de Toledo, desde su creacion en 1995 hasta
nuestros tiempos. Analizaremos los motivos que llevaron a su creacion, las
recomendaciones iniciales que se elaboraron sobre el sistema de la
seguridad social, las diferentes reformas que se han producido desde su
creacion y analizaremos el rumbo que puede seguir en el futuro y las

mejoras que han realizado diferentes expertos.

Se conoce como el Pacto de Toledo, a una comision parlamentaria
no legislativa creada en el afio 1995, con el apoyo de todos los partidos
politicos, con la que se pretendia analizar, discutir y proponer medidas con
el objetivo de alcanzar la sostenibilidad del sistema de Seguridad Social en
Espafia. Recibe su nombre debido a que el acuerdo final fue cerrado en la
capital manchega. Dicha comision estd integrada por diferentes
representantes de los partidos politicos que periédicamente emiten un
informe que recoge los principales problemas estructurales del sistema de
Seguridad Social y realiza una serie de recomendaciones para intentar
encauzar dichos problemas y con ello continuar garantizando la

sostenibilidad del sistema.

Las pensiones son uno de los temas mas delicados a los que se
enfrentan los partidos politicos durante las campafias electorales y con la
creacion del Pacto de Toledo se pretendia sacar este tema de los debates
politicos, ya que genera bastante controversia y ademas, podia ser utilizado

para generar miedo en la poblacion en lo referente al futuro de las
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pensiones, por lo que este tema, en teoria, fue eliminado de los debates

politicos.

Una de las recomendaciones iniciales méas importantes fue la
creacion de un fondo de reserva que debia ser financiado con los excedentes
que pudieran existir en los ejercicios presupuestarios de los momentos de
bonanza. Este fondo debe actuar en los momentos de “vacas flacas” sin
tener que acudir a un aumento de los impuestos u otras medidas
impopulares. Con él, se pretendia mantener la idea de que el sistema
contributivo podia subsistir Gnicamente con las aportaciones de los

trabajadores al sistema por medio de las contribuciones sociales.

En este trabajo de fin de grado, vamos a analizar todo lo que
concierne al Pacto de Toledo, su creacion, su evolucion historica, su
funcionamiento, las reformas que se han llevado a cabo a partir de las
recomendaciones nacidas en el seno de la comisién y su actualidad, desde
diferentes puntos de vista, como sociales, econémicos, etc, y por supuesto,
veremos qué opinan los diferentes expertos que ayudan a la comision en su
labor. Este punto es quizds uno de los méas determinantes a la hora de
evaluar los posibles caminos que puede tomar el sistema, y sin embargo,

mediaticamente es uno de los menos renombrados.
En resumen, este trabajo servira para que nos podamos hacer una

idea precisa del pasado, presente y futuro del Pacto de Toledo y del Sistema
de Seguridad Social.
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2. MARCO JURIDICO

No existe una regulacion especifica para el Pacto de Toledo, es decir,
no hay leyes o reglamentos que desarrollen el Pacto de Toledo, puesto que
es una comisién parlamentaria no legislativa del congreso de los diputados.
Pero si que existen ciertos articulos o leyes que estan muy relacionados con
el mismo, tales como la Constitucién Espafiola (en adelante CE) o la Ley
General de la Seguridad Social de 1994 (en adelante LGSS).

El art 41 de la Constitucién Espafiola es, por asi decirlo, la piedra
angular sobra la que se construira mas tarde todo el entramado del sistema
de seguridad social. En este articulo, reside la base en la que el estado se ha
apoyado para edificar las leyes posteriores y asegurar que los ciudadanos
tengan seguridad social puablica, pensiones publicas, etc. Muy
probablemente sin este articulo estariamos en un pais méas parecido a lo que
es Estados Unidos que a la Espafia que actualmente conocemos, pues todas
estas seguridades que ofrece el estado de manera “gratuita” no existirian y
por consiguiente nuestro pais estaria salpicado por una desigualdad social
muy grande, debido a que estariamos ante un régimen social privado donde
el patrimonio individual primaria y serian los ciudadanos mas adinerados
quienes pudieran permitirse una sanidad, jubilacion y demas prestacion, de
un modo digno, mientras que la otra parte de la poblacion tales cosas como
la sanidad, prestaciones por accidentes de trabajo y pensiones de jubilacion,

pasarian a ser casi un lujo. Dicho articulo se redacta de la siguiente manera:

“Los poderes publicos mantendran un régimen publico de Seguridad

Social para los ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones
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sociales suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en caso de

desempleo. La asistencia y prestaciones complementarias serdn libre”.

De este articulo extraemos de manera clara que es el Estado el que
debe garantizar un sistema publico de Seguridad Social y no los propios

ciudadanos de manera privada.

Por otro lado, encontramos el Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30
de Octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de la
Seguridad Social (en adelante RDLGSS). En ella encontramos los derechos
y obligaciones de los espafioles, los objetivos y competencias de la
seguridad social, la delimitacion de sus funciones, su campo de aplicacion,
etc. Asi como las competencias del Ministerio de Empleo y Seguridad
Social y otros departamentos ministeriales. En esta misma ley se define el
sistema de Seguridad social, que se configura por la accion protectora de sus
modalidades contributiva y no contributiva. En definitiva, una ley donde se
desarrolla el art 41 CE, antes mencionado.

Ademas, al ser una comisién parlamentaria del Congreso de los
Diputados, periédicamente se emite un informe donde se recogen los
principales problemas estructurales del sistema de Seguridad Social y se
realizan una serie de recomendaciones que tienen como objetivo encauzar
dichos problemas y con ello garantizar la sostenibilidad del sistema. Estos
informes se suceden, en teoria en un plazo de 5 afios, aunque lo normal es

que no se cumpla.

! Articulo 41 de la Constitucién Espafiola de 1978.
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Estos informes tendran consideracion de publicaciones oficiales
segun lo dispuesto en los articulos 95 y 97 del Reglamento del Congreso de

los Diputados, los cuales rezan lo siguiente:

e Seran publicaciones oficiales del congreso de los diputados: 1° El
“Boletin oficial de las cortes generales” 2

o FEn el “Boletin oficial de las cortes generales”, seccion del congreso
de los diputados, se publicaran los textos y documentos cuya

publicacion sea requerida por algun precepto de este Reglamento...3

Cabe destacar que, a pesar de que el Pacto de Toledo sea una comision
parlamentaria no legislativa, con sus recomendaciones e informes se han
llevado a cabo varias reformas del sistema de la Seguridad Social en los
ultimos afos, de las cuales, las mas importantes se produjeron en los afios
2011 (Ley 27/2011) y 2013 (Ley 23/2013).

3. ANTECEDENTES DEL PACTO DE TOLEDO

Los sistemas de seguridad social constituyen una pieza fundamental en
los paises desarrollados en lo que se refiere a las politicas de bienestar social
dirigidas a prevenir o paliar las situaciones de necesidad de la poblacion.
Tienen como principales objetivos mantener y mejorar la calidad de vida de
los ciudadanos y para ello es necesario un sistema de seguridad social,
viable, justo, de reparto, contributivo y por supuesto, a largo plazo y

prolongado en el tiempo. Tras la segunda Guerra Mundial, aparece en

2 Articulo 95 del Reglamento del Congreso de los Diputados.
% Articulo 97 del Reglamento del Congreso de los Diputados.

Cmno de La Hornera, s/n. C. 38071. La Laguna. Tenerife. E-mail: facder@ull.edu.es TIf. 922317291. Fax. 922317427 - www.ull.es

Péginag



aD DE p
AN £,
>

Universidad ¢
de La Laguna '

Facultad de Derecho %

Europa el término estado de bienestar, en el que los paises empezaron a
asumir ciertos costes sociales como la educacion o la sanidad para aliviar la

situacion econdmica de los ciudadanos.

Espafia no ha sido una excepcion. En su afan por alcanzar el nivel de
vida de los paises vecinos de la Union Europea, ha pasado por varias etapas
donde el sistema de seguridad social ha ido adquiriendo diferentes nombres,
y formas, pero siempre con el mismo objetivo: alcanzar el estado de
bienestar. Sin embargo, que el pais asuma todos esos costes sociales
requiere un sistema mucho mas sostenible de lo que en ese momento habia.
No es hasta la creacion de la comision del Pacto de Toledo que en Espafia
comenzamos a hablar, siempre con cuidado y entre comillas, de un

verdadero estado de bienestar.

Y para entender los motivos que llevaron a la creacion del Pacto de
Toledo, vamos a hacer un breve repaso sobre el sistema de Seguridad Social
en Espafia y la crisis econdmica de 1993.

La norma fundamental en materia de Seguridad social es, como no podia
ser de otra manera, el art 41 de CE de 1978. Sin embargo, ya existian leyes
con anterioridad que regulaban materias relacionadas con el trabajo y las
politicas de proteccion social. Y para entender cuan importante es este art

voy a rescatar un parrafo del boletin oficial del estado (en adelante BOE):
“El art 41 de la CE, es al mismo tiempo, un punto de partida y un punto

de llegada. Es un punto de partida porque debe regir cualquier situacion en

materia de Seguridad Social, en particular cualquier modificacion que se
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introduzca en el sistema vigente. Es un punto de llegada porque supone la
culminacion de un proceso evolutivo que tiene su origen en los primeros

seguros sociales que se establecen a principios del siglo XX 4

Y es precisamente ahi, en los primeros seguros sociales del siglo XX

donde comenzamos a repasar la evolucién del sistema de seguridad social.

La evolucion del sistema de Seguridad social, hasta la irrupcion del
Pacto de Toledo, puede dividirse en tres etapas: primera etapa (1900 —
1963), segunda etapa (1963 — 1976), tercera etapa (1977 — 1994).

Primera etapa (1900 — 1963): en el plano legislativo, destacamos la ley
de Accidentes de trabajo de 1900. Su principal objetivo era paliar, de alguna
manera, las consecuencias economicas que los accidentes de trabajo tenian
para los trabajadores y sus familias en caso de incapacidad o muerte.
Posteriormente fue creado el Retiro Obrero Obligatorio, precursor de lo que
mas tarde seria conocido como la jubilacion, que protegia la vejez ya que la
consideraba una invalidez por cuestiones de edad. También surgié lo que

fue conocido como SOV (Seguro Obligatorio de Vejez e invalidez).

A raiz de ahi, surgen nuevos seguros sociales, en concordancia con el
Mutualismo Laboral, que tenia la finalidad de completar la proteccion
preexistente hasta el momento, pero que sin embargo, estaban
condicionados por la situacion economica del sector al que pertenecieran, lo
que desembocaba en la existencia de discriminaciones en el &mbito laboral.

Ademas, desde el punto de vista financiero y de la gestion también se

4 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, nim. 134, de 12 de
Abril, 1995, p.5
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producian desigualdades, por lo que era considerado un modelo insolidario
y como es habitual en los sistemas de seguridad social, las realidades
sociales cambian cada cierto tiempo y por ello, a principios de los 60, como
consecuencia de transformaciones econdmicas y sociales, necesitaba

adaptarse a las nuevas realidades.

Segunda etapa (1963 - 1976): Este periodo es quizas el mas corto en la
evolucion del sistema, puesto que solo abarca trece afios. Comenzé con la
Ley de Bases de la Seguridad Social de 1963 que pretendia ser un modelo
unitario e integrado de proteccion social con una base de financiacion de
reparto. Pero debido a que no se pudieron alcanzar los objetivos iniciales
que se habian marcado con la Ley de Bases de la Seguridad social, se
mantuvo el sistema de cotizaciones sobre bases con tarifas. También
podemos destacar en esta segunda etapa el texto refundido de la ley general
de la seguridad social de 1974, que tuvo el propoésito de solucionar los
problemas existentes y que sin embargo, tuvo el efecto de aumentar y
agrandar las tensiones del gasto de las prestaciones ya existentes. Otra de las
leyes que fue creada en este periodo de transicion fue la ley de financiacion
y perfeccionamiento de la accién protectora del régimen de la seguridad

social (Ley 24/1972), que tuvo el mismo propésito que la LGSS.

Esta fue una etapa en la que se fueron unificando muchos de los seguros
que antafio hubiesen estado por separado. Cabe destacar también, que en la
década de los setenta el sistema financiero de la seguridad social era
claramente contributivo, es decir, el sistema dependia casi exclusivamente

de las cotizaciones sociales.
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Tercera etapa (1977 — 1994): esta Ultima etapa comienza ya marcando
las diferencias con la aparicion de la democracia en nuestro pais y con la
Constitucion Espafiola de 1978. Esto genera un importante avance en la
creacion del Estado de bienestar a través de diferentes reformas que se
acometieron en los distintos campos existentes que permitieron una
aproximacion de nuestro sistema a los sistemas sociales existentes en los
paises vecinos de la UE, un deseo latente y siempre presente de nuestra

nacion.

La revolucion comienza con la desaparicion del INP (Instituto Nacional
de Prevision) en el mismo afio que se crea la CE y sus funciones pasan a ser
realizadas por el Instituto Nacional de Seguridad Social (en adelante INSS),
de reciente creacién. Pero la cosa no acaba aqui, puesto que en 1986 se
articula la Ley General de Sanidad que como ya reza en su primer articulo
“La presente ley tiene por objeto la regulacion general de todas las
acciones que permitan hacer efectivo el derecho a la proteccion de la salud
reconocido en el articulo 43 y concordantes de la Constitucion " Después
de esto, un par de afios mas tarde en 1990, se crea la ley de prestaciones no

contributivas (actualmente derogada).

A principios de los afos ochenta, el sistema de seguridad social
presentaba problemas de viabilidad, que eran los siguientes: Falta de
cobertura social, un nivel importante de utilizacion indebida de Ila
proteccion, incumplimientos en la obligacion de cotizar y graves

deficiencias de la gestion.

5 Ley General de Sanidad, 1986, art 1.
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Y asi es, después de este largo proceso de reformas, como llegamos a
1995 y a la creacion del Pacto de Toledo, que derivé de cambios sociales
que sucedieron en la década de los noventa y que ademas, tuvo el apoyo de
todas las fuerzas politicas del momento, estableciendo una hoja de ruta que
debia perdurar en el tiempo.

Para que una comisién como es la del Pacto de Toledo fuera creada, fue
necesaria una motivacion de caracter econémica para que los partidos
politicos y el gobierno reaccionaran, y la crisis econémica que envolvio a
Espafia entre 1992 y 1993 es esta “motivacion” de la que hablamos. La
fuerte recesién obligd a Espafia a devaluar la peseta hasta tres veces en un
periodo de 9 meses, la tasa de paro llego a instalarse en un 24% vy estall6 la
burbuja inmobiliaria. Ademaés, otra causa de la crisis fue la alta tasa de

morosidad.

La deuda publica alcanz6 limites desorbitados, Ilegando a la friolera
cantidad de treinta billones de pesetas, que junto con el déficit de las
administraciones publicas convertian esta crisis en una de las mayores de la
historia reciente de nuestro estado. Algo a todas luces del todo inaceptable

para un pais que pretendia alcanzar el estado de bienestar.
Como ya hemos mencionado en los parrafos anteriores, Espafia se vio
obligada a devaluar la moneda 3 veces, medida que se adoptd para intentar

paliar la situacion.

En este punto es donde entra por fin el Pacto de Toledo, puesto que con

su creacion se pretendia solucionar los déficits que planteaba el sistema de
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seguridad social. Una de las recomendaciones iniciales mas importantes que
esta comision propuso fue la creacion de reservas que pudieran atenuar los
ciclos econdémicos y asi nacio el Fondo de Reserva de la Seguridad Social
(comunmente llamado “la hucha de las pensiones™). Su funciéon es la de
constituir un fondo de reservas con los excedentes de ejercicios anteriores
para llegado el tiempo de ‘“vacas flacas” poder actuar sin necesidad de

utilizar otras medidas impopulares (aumentar impuestos, etc).

4. EUNCIONAMIENTO DE LA COMISION DEL
PACTO DE TOLEDO

En primer lugar, debemos recordar que el Pacto de Toledo es una
comision parlamentaria no legislativa, es decir, no crea leyes, por lo que las
recomendaciones que recogen sus informes no siempre pasan al plano

legislativo, eso depende del congreso de los diputados y del gobierno.

La comision del Pacto de Toledo tiene como mision emitir un informe
que contenga las principales recomendaciones y reformas que deben
acometerse para garantizar el sistema de la seguridad social y las pensiones.
Debido a la gran complejidad que presentan estas reformas y a la
responsabilidad que recae sobre esta comision, en gran parte porque son
temas delicados los que se tratan en esta comisién (jubilaciones, pensiones,
prestaciones, etc), ya que afectan a una parte de la poblacién que, por
razones de edad, no puede continuar trabajando y va a dejar de percibir una
retribucion y por lo tanto, su sustento, lo que conlleva gque en cierto modo,

esta parte de la poblacion sea vulnerable, por lo menos bajo un punto de
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vista econdmico®. Este informe debe ser emitido en un plazo de 5 afios
desde el anterior, normalmente este plazo no se llega a cumplir, debido a las
diferentes situaciones y dificultades que pudieran ir apareciendo. Son varios

los motivos por los que se da dicho plazo:

e En primer lugar, debido a las responsabilidad que recae sobre
esta comision, puesto que las reformas que deban acometerse en
el sistema de la seguridad social como medidas propuestas por
esta comision seran directamente aplicables a las aportaciones de
los ciudadanos al sistema y en consecuencia afectara a sus vidas

cotidianas.

e Uno de los principales objetivos del pacto de Toledo, era sacar
del discurso politico todo el tema de las pensiones, ya que es un
tema muy delicado, por lo que reformar su estructura y
ejecucion, nos referimos por supuesto a la forma de cotizar para
garantizar las pensiones, no debe ser un tema que se trate a la
ligera y por ello se requiere un tiempo lo suficientemente
prudencial para poder tener el cuenta las circunstancias de cada
momento de la poblacion. Ademas de que la comision se debe
reunir con diferentes expertos en la materia para poder analizar

la situacién de manera acertada.

e Como es evidente, las necesidades de la poblacion se van
adaptando a los tiempos y las circunstancias van cambiando

continuamente, por ello es necesario un analisis exhaustivo y

6 Como es evidente, si no se protegiera la jubilacion, estas personas perderian poder
adquisitivo, lo que influiria mas tarde en la economia del pais.
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detallado antes de realizar cualquier reforma o recomendacion.
Estos analisis requieren mucho tiempo, puesto que se pretende
que el sistema de la seguridad social se prolongue lo méaximo

posible y por supuesto, se pretende que sea sostenible.

Pero ¢qué es lo que hace la comision exactamente durante todo el
tiempo que pasa entre un informe y otro? Decir simplemente que analizar y
evaluar los rumbos y posibilidades que puede adoptar el sistema seria dar
una respuesta vaga y difusa, por ello intentaremos exprimir al méximo las

funciones que tiene la comision.

Lo primero, serd identificar las personas que componen la comision,
pero como se trata de una lista muy larga de nombres y ademas dicha lista
cambia con cada legislatura, expondremos los cargos y puestos de los que
estd compuesta la comision, que son los siguientes: presidentes,
vicepresidentes primeros y segundos, secretarios primeros y segundos,
portavoces, portavoces adjuntos, vocales, adscritos y letrado.

La comision debe reunirse y alcanzar un consenso en las materias
que traten. Al tratarse de una comisién parlamentaria no legislativa, este
objetivo parece mas asequible, debido a que como no tienen que llevar las
recomendaciones a un texto legal, sino que seran posteriormente el congreso
y el gobierno los que lo haga, por lo que se hace mas facil alcanzar
acuerdos, esto, evidentemente, sucede en la teoria, ya que después la
practica es otra historia. Estas reuniones y sesiones deben sucederse de
manera periddica durante la legislatura, si bien no se conciertan en plazos y

fechas especificos puesto que pueden pasar solo unos pocos dias 0 meses
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entre una reunion y la siguiente. En estas sesiones la practica mas extendida
es el presidente/a de la comision presenta al ponente, cualquiera que sea y
luego este, hablara sobre un tema especifico, que puede abarcar desde el
fondo de reservas o las contribuciones o cualquier otro y luego los
portavoces de los partidos politicos formulan las preguntas pertinentes que
tengan que realizar, siempre que guarden relacion con el tema expuesto y a
continuacion, vuelve a intervenir el ponente, que intentara responder a cada

pregunta’.

Una de las cosas mas importantes que hacen los diputados de la
comision (y también una de las menos mencionadas) es reunirse con
diferentes expertos en campos como la economia, expertos en seguridad
social, etc. Es evidente que los diputados por si solos no podrian realizar un
analisis tan completo y exhaustivo si no tuvieran la ayuda de estos expertos,
que suelen ser catedraticos, personas versadas en sus respectivas materias
(como por ejemplo el secretario de estado de la seguridad social), que
aportan una vision mucho mas global y precisa para que la labor de los
diputados pueda llevarme de la mejor manera posible. Estos expertos no
solo ayudar a elaborar el informe que la comision tiene que presentar ante el
congreso de los diputados con las recomendaciones pertinentes, sino que
ademas, evaltan el sistema actual y determinan los caminos que podria
seguir el sistema, desde soluciones para cubrir los déficits que pudieran

generarse hasta alternativas y vias opcionales que podria seguir el pais si

7 Funciona de manera parecida a una rueda de presan, pues como podemos observar en los
diarios de sesiones de cada reunidn, primero interviene un interlocutor que habla de un
cierto tema, ya sea un ministro/a, el secretario de estado de la seguridad social o cualquier
otro/a, y luego los portavoces de los partidos politicos realizan sus preguntas a la persona
que ha intervenido en primer lugar.
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fallara el sistema, ejemplo: que pasaria y que se podria hacer si alguna vez

se acabase el fondo de reservas.

5. RECOMENDACIONES INICIALES MAS
IMPORTANTES DEL PACTO DE TOLEDO.

Como venimos diciendo, la comision del Pacto de Toledo no produce
leyes, genera un informe cada 5 afios con recomendaciones o propuestas
sobre el devenir del sistema de seguridad social y lo eleva al gobierno. El
primer informe fue redactado poco después de la creacién de esta comision
en 1995 y contenia las bases de lo que posteriormente seria el sistema
contributivo de la seguridad social. Sobre estas recomendaciones también
erigen las reformas que se han acometido en el sistema a lo largo de los afios
desde la creacion de la comision. En este primer informe se propusieron un
total de quince recomendaciones, de las cuales, habria algunas con mas

importancia que otras.

La primera de ellas, es la separacion y clarificacion de las fuentes de
financiacion.  Esta primera recomendacion reza lo siguiente: “La
financiacion de las prestaciones de naturaleza contributiva dependera
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”.® Con esta
recomendacion se pretendia recaudar financiacion para las pensiones Gnica

y exclusivamente por cotizaciones de los trabajadores a la Seguridad Social,

8 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, nim. 134, de 12 de
abril, 1995 p.15.
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ya que antes de la creacion del Pacto de Toledo, parte de lo recaudado iba
destinado a financiar la sanidad, pero a raiz del pacto surge lo que se
denomina como sistema nacional de salud (que se financiaria via impuestos)
y con esta recomendacion se destina todo lo recaudado a financiar las

pensiones en el sistema de reparto®.

En un primer momento, esta recomendacion tuvo el efecto deseado, ya
que en el momento de su puesta en marcha, Espafia comenzaba a crecer.
Hubo un aumento progresivo de creacién de empleo. Desde el afio 1997
hasta el 2007, se produce un crecimiento del empleo exponencial, donde se
registran cifras de 16.678.800 personas empleadas en 1997 hasta llegar a
22.559.600 personas empleadas en 2007'°. Todo ello, sumado a que se
produce un aumento de la inmigracién a nuestro pais que hace que nuevas
cotizaciones sociales engrosen las arcas de la Seguridad Social, hace viable
que la financiacion de las pensiones pueda producirse por la Unica via de
cotizaciones sociales. Esto sin embargo, resultd ser un error, puesto que en
el momento que las cosas no fueran tan bien, las cotizaciones a la seguridad
social se verian reducidas y por lo tanto, seria necesario para mantener el
sistema buscar otras fuentes de financiacion. Pero de todo esto hablaremos

mas adelante, Ilegado el momento.

Otra de las recomendaciones mas importantes fue la creacién del Fondo

de reserva. “El sistema de pensiones precisa de la constitucion de reservas

% El sistema de reparto consiste en que las cotizaciones recaudadas por aquellos que estan
trabajado en este momento, van destinadas a pagar las pensiones de aquellos que estan
jubilados en el mismo momento. Esto es lo mismo que decir, los que trabajan mantienen a
los jubilados.
1%https://cincodias.elpais.com/cincodias/2014/07/28/graficos/1406544661_293795.html
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que atentien los efectos de los ciclos econémicos ™, este debia actuar como
atenuante para los tiempos de “vacas flacas”. Como se dice en el informe
del pacto de Toledo de 1995, “los excedentes que pudieran existir en los
ejercicios presupuestarios de los momentos de bonanza deberian ser
utilizados para constituir, con titulos publicos adquiridos en mercados
oficiales, fondos de equilibrio que permitieran actuar en los momentos
bajos del ciclo, sin acudir al incremento de las cotizaciones 12 En otras
palabras, este fondo de reservas se constituyd para poder tener suficientes
recursos para utilizarlos en los momentos de crisis. De esta manera, se
mantenia la idea de financiacion Unica a través de las cotizaciones sociales,
pues de otra forma, en los momentos de crisis, se tendria que recurrir a otras
formas de financiacion. Estas reservas debian utilizarse Unica y
exclusivamente en los momentos de crisis. Durante los afios en los que
Espafa crecio, el Fondo de reservas fue aumentando y asi llegamos hasta el
punto mas elevado de ingresos desde su creacion (1997) y en 2011 se
registré una cantidad record de 66.815 millones de euros. Este fondo de
reservas se ha ido llenando durante afios hasta la llegada de la crisis y sin
embargo, es en 2011 donde alcanza su punto algido.

A partir de este afio comienza a bajar de forma alarmante debido a que
con la crisis, se reduce muchisimo el empleo y aumento el paro, y por lo
tanto reduciendo de forma considerable las cotizaciones que realizaban los
trabajadores al sistema. Es en este punto cuando se empieza a utilizar el
fondo de reservas y comienza a vaciarse, entre otras cosas porque Se

empiezan a abonar las pagas extraordinarias con los fondos de “la hucha de

1 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, nim. 134, de 12 de
abril, 1995 p.16.
12 |bidem , p.16.
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las pensiones” debido al déficit que existe en la Seguridad Social. Ademas,
existe el problema de la economia sumergida y el fraude a la seguridad
social, aspectos bastante alarmantes para el sistema, puesto que implicaba

seguir utilizando el fondo de reservas para poder pagar las pensiones.

Dos aspectos también relevantes que se plasmaron en el pacto de Toledo
fueron el principio de proporcionalidad de las pensiones y el mantenimiento
del poder adquisitivo. La primera esta recogida en la recomendacion novena
del pacto, y dice “las prestaciones guarden una mayor proporcionalidad
con el esfuerzo de cotizaciones realizado y se eviten situaciones de falta de
equidad en el reconocimiento de las mismas”*3. Lo que nos viene a decir
esta recomendacion es que debe haber cierta equidad entre los perceptores
del sistema contributivo, es decir, que dos personas que realicen un trabajo
comparable y contribuyan de manera parecida, obtengan una prestacion
similar, sin que se produzcan desigualdades ni discriminaciéon. Esta
recomendacion da valor al esfuerzo realizado durante los afios de cotizacion

y contribucidn al sistema.

Por su parte, la segunda viene redactada en la recomendacién decimo
primera con la siguiente redaccion: “Es criterio de la Ponencia que debe
garantizarse el mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones
mediante la revalorizacion automdtica de las mismas”™*. Este precepto
debia asegurar que fuera cual fuera las situacion del estado, los pensionista
debian mantener su poder adquisitivo y se pretendia mantener con diferentes
mecanismos y formulas y estas a su vez, debian estar asociadas al nivel del

indice de precios al consumo (IPC) actualizado. En 2016, el catedratico de

2 Ibidem, p.17.
“Ibidem, p.17.
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la Haciendo Pudblica de la UPV-EHU, Ignacio Zubiri nos explicaria las
variaciones que ha sufrido el IPC a partir de las reformas acometidas en el

pais en 2011 y 2013, pero hablaremos de ello mas adelante.

Para cerrar este apartado, cabe destacar que en este informe se establecio
la edad de jubilacién en 65 afios™®, aunque se exponia la posibilidad de
alargar la vida laboral a quienes lo deseasen, de manera que esta edad de
jubilacién no fuera obligatoria para todo el mundo sino que hubiera cierto
margen de maniobra para las personas que asi lo deseen. Como es légico,
todas las recomendaciones iniciales fueron importantes, pero baja mi punto
de vista, las que hemos mencionado y a las que les hemos hecho un pequefio

analisis son las que eran dignas de mencién.

6. EVOLUCION DE LAS REFORMAS E INFORMES
SOBRE EL DESARROLLO DEL PACTO DE
TOELDO

En este apartado vamos a analizar las reformas mas importantes que se
han producido en el estado espafiol en el sistema de seguridad social que
hayan sido consecuencia de los informes emitidos por la comision del Pacto
de Toledo, es decir, hablaremos sobre las reformas que se llevaron a cabo en
los afios 1997, 2007, 2011 y 2013.

Ha habido muchas reformas del sistema de la seguridad social desde la

creacion del Pacto de Toledo, que sin embargo, no todas han tenido algo que

1> Este precepto fue establecido en la décima recomendacion del Pacto de Toledo y fue la
primera vez en Espafa que se establecio la edad de jubilacion a los 65 afios, si bien es cierto
gue en esta misma recomendacion se daba la posibilidad, a aquellos trabajadores que asi lo
desearan, pudieran seguir trabajando.
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ver con la comision, puesto que alguna de ellas, como la reforma que tuvo
lugar en el afio 2003 (Ley 52/2003 de 10 de Diciembre), tenian como
objetivo dar cabida en una ley especifica a materias que requerian una
regulacion legal. Por tanto excluiremos aquellas reformas que no guarden

relacion con el tema que nos ocupa.

Cabe en este punto destacar, y aunque no haya sido fruto del Pacto de
Toledo, que “la primera reforma de calado del sistema de pensiones
espafiol se realiz6 en 1985, al aumentarse el periodo minimo de cotizacion
de diez a quince afios y el nimero de afos utilizados para el computo de la
base reguladora desde dos afios hasta los ocho previos a la jubilacion. A
pesar de que estas medidas supusieron un sustancial alivio sobre el sistema,
se mantuvo el continuo incremento del nimero de pensiones y de la cuantia

.y . 16
de la pension media”

La primera de las grandes reformas se produjo en el afio 1997, en la que
las recomendaciones iniciales del Pacto tuvieron especial protagonismo ya

que fue la reforma donde se plasmarian dichas recomendaciones.

e Reforma de 1997:

Las quince recomendaciones iniciales del Pacto de Toledo dieron lugar a
un acuerdo entre el Gobierno y los sindicatos mayoritarios del pais, la
Confederacion Sindical de Comisiones Obreras (CCOQO) y Unién General
de Trabajadores (UGT). Este acuerdo fue alcanzado el 9 de Octubre de 1996

y fue denominado Acuerdo de Consolidacion y Racionalizacion del Sistema

16 Banco de Espafia, Direccion General de Servicios de Estudios, La reforma del sistema de
pensiones en Espafia, 2009, p. 4.
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de la Seguridad Social. En él se hizo un estudio de las medidas que debian
llevarse a cabo en el ordenamiento juridico espafiol para poder dar
cumplimiento a las recomendaciones del Pacto de Toledo®’. Este acuerdo
fue el precursor de la nueva ley y fue articulado al afio siguiente en la que
fue conocida como Ley de Consolidacion y Racionalizacion del Sistema de
la Seguridad Social. De las modificaciones que esta ley introdujo en el

sistema cabe destacar las siguientes:

-> Se da nueva redaccion al apartado 2 del art 86 de LGSS de 1994,
en el que nos dicen que las prestaciones no contributivas seran
financiadas en adelante por aportaciones del Estado y las
prestaciones contributivas seran financiadas con los recursos a
los que se refieren las letras b, c, d y e del apartado 1 del mismo
art.

- El apartado 1 del art 91 de LGSS de 1994 también es modificado
y comunica que los excedentes de las cotizaciones sociales
deberén ir destinados a dotar al Fondo de Reservas, para poder

hacer frente a futuras necesidades del sistema.

- Otra de las reformas mas significativas fue el aumento de 8 a 15
afios en el periodo minimo exigido para poder acceder a la
pensién de jubilacion. Fue reescrito el art 161. 1 de la LGSS de
1994,

7 Ferreira Marqués, S., Boletin informativo n° 8, Confederacién Sindical Comisiones
Obreras, p. 14.
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- También se modifico el art referente a la revalorizacion de las
pensiones, (art 48.1 LGSS de 1994) por el que las pensiones, en
su modalidad contributiva, pasaban a revalorizarse a comienzos

de afio en funcion del indice de precios al consumo (IPC).

Después de la reforma de 1997, vienen unos afios que traen consigo
algunas leyes y acuerdos de menos trascendencia que la ley anterior, pues
no tienen una repercusion tan grande en el sistema, pero que sin embargo
contienen algunos preceptos importantes que deben ser mencionados. La
primera de ellas es la ley 18/2001 de 12 de Diciembre, Ley General de la
Estabilidad Presupuestaria (actualmente derogada) que basicamente venia a
decir que, en caso de que la seguridad social presentara un déficit, el
gobierno emitiria a las cortes generales un plan econémico - financiero para
la su correccién. También en ese mismo afio, el gobierno, comisiones
obreras, la confederacion espafiola de la pequefia y media empresa y CEOE,
llegaban a un acuerdo para la mejora y el desarrollo del sistema de
proteccion social. En este acuerdo simplemente se ratificé la voluntad de las
partes para la llevar a cabo las recomendaciones del pacto®. Y conectando
con el objetivo del acuerdo para la mejora y el desarrollo del sistema de
proteccion social, enlazamos con la ley 35/2002, de 12 de Julio, de medidas
para el establecimiento de un sistema de jubilacién gradual y flexible. Esta
ley venia a plasmar en el ordenamiento juridico espafiol la decima
recomendacion del Pacto de Toledo, la cual ya hemos mencionado al final

del punto 6 de este trabajo. En definitiva, viene a regular la jubilacion

18 Este pacto sirvid para ratificar la necesidad de llevar a cabo las recomendaciones que se
habian hecho en el Pacto de Toledo, ya que como fue el caso de la primera recomendacion,
la separacion de fuentes, aln no se habia culminado el proceso de separacion (proceso que
finalizaria en 2013) y esto mismo ocurria con otras recomendaciones.
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parcial fomentando la actividad laboral para aquellas personas que ain no

deseasen abandonarla a la edad de 65 afos.

e Reforma de 2007:

El 13 de Julio de 2006, el Gobierno, la CCOO, la UGT, la confederacion
Esparfiola de Organizaciones Empresariales y la Confederacion Espafiola de
la Pequefia y mediana empresa llegaron a un entendimiento por el que se
suscribia el Acuerdo sobre medidas en materia de Seguridad Social que
incluia una serie de compromisos con el objetivo de modificar normas con
rango de ley. Ademas, quisieron tomar de referencia las prioridades del
Pacto de Toledo de 2003". El objetivo de esta ley, igual que la anterior
reforma, estaba claro: dar soporte normativo a aquellas materias a las que se
hubiera referido el acuerdo que hemos mencionado anteriormente y por
supuesto, todo ello teniendo en cuenta las recomendaciones del pacto. Esta
ley trae consigo importantes reformas en materia de incapacidad
permanente, incapacidad parcial, jubilacion y supervivencia. Sobra decir,
por supuesto, que todas estas reformas fueron articuladas sobre la Ley
General de la Seguridad Social que fecha de 1994%. Las reformas mas

relevantes que trajo esta ley fueron las siguientes:

- Se modifica el art 128.1 de la LGSS de 1994 que nos habla de las
situaciones que a partir de ahora tendran consideracion

situaciones de incapacidad temporal, las instituciones que

19 La comision del Pacto de Toledo fue renovada el 2 de Octubre de 2003 y trajo consigo
un predmbulo y nuevas recomendaciones que se elevaron al congreso de los diputados, en
total fueron 22 nuevas recomendaciones.

2 Esta ley fue derogada afios més tarde y trajo consigo el nuevo Real Decreto Legislativo
8/2015 de la Ley General de la Seguridad Social, de 30 de Octubre de 2015.
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tendran competencias sobre esta materia y los plazos que puede
tener el interesado si se mostrara disconforme con las decisiones

de las instituciones?®.

- Recibe también nueva redaccion el art 138.2 de la LGSS de 1994
y confecciona un nuevo periodo minimo de cotizaciones exigible

para poder acceder a las pensiones de incapacidad permanente.

- En cuanto a la jubilacion, el art 161.1 b) de la LGSS de 1994
también es modificado y en adelante se exigira un periodo
minimo de cotizacion de quince afios de los cuales al menos dos
deben estar comprendidos entre los quince afios anteriores al
hecho causante y a efectos de calcular los afios cotizados no se
tendra en cuenta la parte proporcional correspondiente por pagas

extraordinarias.

- También referente al tema de la jubilacién, pero en este caso la
jubilacion anticipada el art 161.1 bis es incorporado a la LGSS
de 1994 y redacta los pardmetros para poder acceder a ella.
Ademas, se redactan en art 161.2 bis que requisitos deben
cumplir los trabajadores para acceder a la jubilacion anticipada.

- Se reformula el art 163.2 LGSS de 1994, el cual concede un

porcentaje adicional para aquellas personas que se jubilen a una

21 En el preambulo de esta ley, encontramos que, en cuanto a incapacidad parcial se refiere,
se pretende una mejor coordinacion de los servicios de salud y el INSS, ya que las
discrepancias de los diagnosticos de estas entidades pueden generar inseguridad juridica.
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edad superior a los 65 afios y siempre que al cumplir la edad
hubiera cumplido el periodo minimo establecido.

- Y por ultimo, también hay modificaciones en cuento a las
pensiones de muerte y supervivencia. En concreto se
reestructuran los arts 171.1, 173, 174, 174 bis, 175.1y 2, 177 y
179. En resumen, estos art modificados nos dicen que se le
concede la pension a las parejas de hecho cuando cumplan los
requisitos, se afiaden modificaciones en cuanto a como acceder a
la pension, se prevé la posibilidad de sumar las pensiones de

viudedad y orfandad y se extiende el auxilio por defuncion.

e Reforma de 2011:

Después de la reforma de 2007 se produjo en Espafia la crisis
econdmica de 2008, que dinamitd todos los progresos hechos hasta la fecha.
La crisis provocd una disminucion enorme del empleo, que se tradujo en
una disminucion de cotizantes y por lo tanto se redujeron los ingresos a la
seguridad social. Esto se sumo a otros problemas, como el envejecimiento
de la poblacion, el aumento de la esperanza de vida o las reducidas tasas de
natalidad. Esto provoco que el estado tuviera que pagar un nimero mayor de
pensiones y ademas, durante un periodo de tiempo mas largo. Y un
problema méas que debemos sumar a los anteriores es el retraso del acceso al

mercado de trabajo por parte de los jovenes.
El sistema de Seguridad Social tiene que seguir haciendo frente a

importantes desafios, afrontando a largo plazo las exigencias derivadas,

entre otras, de las tendencias de evolucion demografica, a fin de garantizar
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la sostenibilidad financiera de aquél. EI hecho incuestionablemente positivo
de que la esperanza de vida aumente progresivamente en Espafia, hasta
haberse convertido en el segundo pais del mundo con mayor pervivencia de
la poblacion, enfrenta también el reto de que, en el futuro, serd necesario
asumir el pago de més pensiones durante mas tiempo a causa de dicho

envejecimiento de la poblacién®

La disminucién prolongada de las tasas de natalidad y el simultaneo
incremento de la esperanza de vida de las personas mayores esta
provocando una inversion de la estructura de la piramide de poblacion,
aumentando el nimero de pensionistas en relacion con la poblacién activa,

esto es, variando la tasa de dependencia de los pensionistas®

Lo primero que sorprende de la nueva Ley es el amplisimo periodo de
“vacatio legis” de su articulado (que entra en vigor un afio y cinco meses
después de su publicacién en el BOE), pues lo habitual es que una ley de
esas caracteristicas entre en vigor el dia siguiente de su publicacion en el
BOE*

Otro aspecto a destacar de esta reforma de la pension de jubilacion es
que no afect6 a todos los trabajadores, pues que dej6 fuera de la regulacion
de esta ley a aquellos cuya relacién laboral fuera extinguida antes del 12 de

agosto de 2011, a aquellos trabajadores afectados por decisiones adoptadas

22 BOE nim. 184, Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacién, adecuacion y
modernizacion del sistema de la Seguridad Social.

% BOE num. 184, Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacién, adecuacién y
modernizacion del sistema de la Seguridad Social.

* BENEYTO CALABUIG, D., La reforma de la jubilacién y otras pensiones, ED. Wolters
Kluwer Espafia, Valencia, 12 Edicion, Septiembre 2011, p.20.
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en expedientes de regulacion de empleo o por medio de convenios
colectivos de cualquier ambito y/o acuerdos colectivos de empresas y a
aquellos que hayan accedido a la pension de jubilacion parcial con

anterioridad al 2 de agosto de 2011%.

Esta es sin duda una de las reformas mas importantes que se han
acometido en el sistema de la seguridad social en los ultimos afios, ya que se
introducen medidas como la ampliacion de la edad de jubilacién o la
ampliacion del periodo de calculo de la base reguladora. Hay cuatro
medidas basicas que son las mas importantes y son las que vamos a analizar
primero y a continuacion, mencionaremos también otras con menos

relevancia.

- En primer lugar tenemos la ampliacién de la edad de jubilacién
de los 65 a los 67 afios. Esta medida entraria en vigor en 2013 y
se prolongaria en el tiempo progresivamente hasta el afio 2027.
Para ello se modifico el art 161. 1 LGSS de 1994. Cabe decir que
a los 65 afios se podria acceder a la pension completa si el
individuo presenta una cotizacion superior a 38 afios y 6 meses.
Ademés no se tienen en cuenta las pagas extraordinarias. A
efectos de computo de los afios y meses de cotizacion se toman
afios y meses completos, sin que se equiparen a un afio 0 un mes
las fracciones de los mismos. Se suprime, pues, respecto de los

afios de cotizacion, la regla existente en relacion con el periodo

®lbidem, p.21.
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de carencia exigido relativa a la asimilacion de cada fraccion de

afio a un afio cotizado?®

- También se modificé el porcentaje a aplicar sobre las bases
reguladoras en funcion de los afios cotizados. Consistente con el
aumento en dos afios de la edad de jubilacion, ahora se necesitan
dos afios mas de cotizacion para acceder a una pensién completa
(37 afos frente a los 35 anteriores). EI minimo de cotizacion para
tener una pensidn sigue siendo de 15 afios (que dan derecho a un
50% de pension). También cambia el peso de cada afio adicional

de cotizacion (sobre el minimo)*’

- Se produjo una variacion en el nimero de afios que se utilizan
para calcular la base reguladora, pasando de 15 afios a 25. Esta
ampliacién del periodo utilizado provocé una reduccién en las
pensiones®®, Esta medida debe aplicarse progresivamente hasta el
afo 2022.

- La dltima de las modificaciones importantes fue la introduccién
del Factor de Sostenibilidad por el cual los pardmetros
fundamentales del sistema se revisarian cada 5 afios. Se produce

en el art 8 de esta ley, en el cual se introduce una nueva

26]pidem, p.55.

27 ZUBIRI I., La reforma de las pensiones en Espafia: injusta, engafiosa, insuficiente y
extemporanea. Revista Espafiola de Control Externo, Vol 13, N° 39, 2011, p 130.

28 Como afirma Ignacio Zubiri en una jornada titulada “;Cuales son los desafios
econdémicos, sociales y ambiental del siglo XXI?” para la mayoria de la poblaciéon el
salario es creciente en el tiempo, aunque es posible que esto no ocurra en todos los
casos, y es por eso que cuantos mas aflos metamos en el promedio para calcular la
pensioén inicial, mas baja sala la cantidad a cobrar porque en los afios iniciales la
remuneracion es mas baja.
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disposicién adicional en la LGSS de 1994. Con el objetivo de
mantener la proporcionalidad entre las contribuciones al sistema
y las prestaciones esperadas del mismo y garantizar su
sostenibilidad, a partir de 2027 los pardmetros fundamentales del
sistema se revisaran por las diferencias entre la evolucién de la
esperanza de vida a los 67 afios de la poblacion en el afio en que
se efectle la revision y la esperanza de vida a los 67 afios en
2027. Dichas revisiones se efectuaran cada 5 afios, utilizando a
este fin las previsiones realizadas por los organismos oficiales

competentes®

Ademaés de estas modificaciones, hubo otras de menor rango como fue
la reforma de la jubilacion anticipada, jubilacion parcial, modificaciones en
la incapacidad permanente, y una ampliacion en la cobertura de accidentes

de trabajo y enfermedades profesionales.

El principal problema de esta reforma de las pensiones es que se limita a
reducir el gasto y ademas, sin garantizar la sostenibilidad a largo plazo de
las pensiones. Esto deslegitima medidas como el retraso en la edad de
jubilacién que, en el contexto de una reforma mas razonable, serian
legitimas y plenamente justificadas. En realidad lo que se ha realizado es

més una simple reduccién de pensiones que una reforma real del sistema®.

2 BOE num. 184, Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacién, adecuacién y
modernizacion del sistema de la Seguridad Social.
% Ibidem, p. 134.
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e Reforma de 2013:

La reforma que se produjo en el afio 2013, se corresponde con la ley
23/2013, de 23 de Diciembre, reguladora del Factor de Sostenibilidad y
indice de Revalorizacion del Sistema de Pensiones de la Seguridad Social.
Como venimos viendo a lo largo de todo el punto en el que nos
encontramos, existen diferentes problemas, tanto econdémicos como
demogréficos, que han ido exigiendo reformas en el sistema de la seguridad

social, y el afio 2013 no fue una excepcion.

Siguen existiendo problemas como la tardia entrada de los jovenes en el
mercado laboral, una poblacion cada vez mas envejecida, una esperanza de
vida mayor®, tasas de natalidad baja, etc. A todo esto, ahora hay que
sumarle un nuevo problema, y es que en los afios siguientes, accederia a la

pension de jubilacion la generacion conocida como “baby boom”*.

Entre los retos a los que se vienen enfrentando los sistemas de pensiones
de los paises de la Union Europea basados, como en el caso concreto de
Espafia, en sistemas de reparto, tiene especial influencia la sensibilidad de
los mismos a la «tasa de dependencia», es decir, el nimero de personas que
estan percibiendo pensiones por cada persona ocupada, y por otra parte a los
riesgos econdémicos de caracter estructural que inciden en el montante de los

recursos del sistema de la Seguridad Social®*. Esto comenzé a ser un

31 Segun podemos leer en el predmbulo del BOE nim. 309, de 26 de diciembre de 2013, en
1900 la esperanza de vida de los espafioles con 65 afios era de unos 10 afios, mientras que
en la actualidad es de 19 afios.

%2 Se denominé “baby boom™ a las generaciones que nacieron durante los afios 1946 y
1964, es decir, después de la Segunda Guerra Mundial.

33 BOE num. 309, Ley 23/2013, de 23 de Diciembre, reguladora del Factor de
Sostenibilidad y indice de Revalorizacion del Sistema de Pensiones de la Seguridad Social.
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problema a tener en cuenta a partir de la crisis economica del 2008, pues a
partir de ese momento se empezaron a perder puestos de trabajo y la tasa de
paro fue en aumento. Esto como ya hemos comentado anteriormente se
tradujo en una reduccidn de cotizantes y una pérdida de ingresos. Como ya
sabemos, el sistema se sostiene por cotizaciones sociales y al disminuir, la

sostenibilidad se tambalea.

Esta ley esta dividida en dos capitulos, que se dividen a su vez en siete
articulos, el primer capitulo estd dedicado al Factor de Sostenibilidad y el
segundo al indice de revalorizacion. Ademas consta de cuatro disposiciones

adicionales, una disposicién derogatoria y cinco disposiciones finales.

En la regulacion efectuada por esta ley, el factor de sostenibilidad ajusta
la pension inicial de jubilacién de manera que el importe total que perciba a
lo largo de su vida un pensionista que acceda al sistema de pensiones dentro
de un cierto numero de afios, y que previsiblemente tendra mayor esperanza
de vida, sea equivalente al que perciba el que se jubile en un momento
anterior. Para ello se relaciona la esperanza de vida estimada en ambos
momentos. Su finalidad es mantener la proporcionalidad entre las
contribuciones al sistema y las prestaciones esperadas, garantizando a las
generaciones presentes y futuras la percepcion de pensiones adecuadas y

suficientes, conforme al mandato del articulo 50 de la CE3,

¢En qué se traduce esto? Pues sencillamente lo que nos dice es que las
pensiones se van a ir ajustando en funcion de la esperanza de vida, es decir,

si cuando una persona vaya a acceder a la pension de jubilacion, la

% BOE nim. 309, Ley 23/2013, de 23 de Diciembre, reguladora del Factor de
Sostenibilidad y Indice de Revalorizacién del Sistema de Pensiones de la Seguridad Social.
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esperanza de vida es alta, esta persona recibira menos dinero para garantizar
la sostenibilidad del sistema, y al contrario, si cuando esta persona se vaya a
jubilar la esperanza de vida es baja, recibira una mayor pension.

El segundo capitulo de esta ley esta dedicado al indice de revalorizacién
de las pensiones.

La recomendacion segunda contenida en el Informe de Evaluacién y
Reforma del Pacto de Toledo, aprobado por el Pleno del Congreso de los
Diputados, en su sesion del 25 de enero de 2011, planteaba la conveniencia
de estudiar, para su posterior andlisis y valoracion por la Comision de dicho
Pacto, la posibilidad de utilizar otros indices de revalorizacion basados,
entre otros, en el crecimiento de los salarios, la evolucion de la economia o
el computo de las cotizaciones a la Seguridad Social, siendo aconsejable que
se tengan en cuenta los efectos que dichos indices han tenido sobre la
sostenibilidad del sistema de pensiones de los paises de nuestro entorno.
Haciéndose eco de la citada recomendacion del Pacto de Toledo, el capitulo
Il de esta ley regula el indice de revalorizacion, que vendria a sustituir, a
partir del dia 1 de enero de 2014, el indice de referencia que se aplicaba
desde 1997. En consecuencia, el indice de revalorizacién de las pensiones
tiene como objetivo la sostenibilidad financiera del sistema de pensiones,
garantizando, ademas, la suficiencia de las mismas tal y como se exige en el

articulo 50 de la Constitucion Espafiola.3>

- Se modificé el art 48 de LGSS de 1994 y se le dio una nueva
redaccion, la cual articulaba una subida de las pensiones en su

modalidad contributiva que se produciria a comienzos de afio en

35 BOE num. 309, Ley 23/2013, de 23 de Diciembre, reguladora del Factor de
Sostenibilidad y indice de Revalorizacion del Sistema de Pensiones de la Seguridad Social.
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funcion del indice de revalorizacion previsto en la ley general de
presupuestos del estado. Dicho aumento no podia ser menor al

0.25 por ciento ni superior a la variacion porcentual del IPC.

Las reformas mas importantes que se han realizado en el sistema de la
seguridad social de nuestro pais son sin duda las que se llevaron a cabo en
los afios 2011 y 2013, puesto que en ellas se introdujeron importantes
modificaciones como la nueva edad de jubilacion o el factor de
sostenibilidad. Cabe destacar también que estas reformas han tenido una
repercusion relevante en nuestro pais y por ello, aun siendo uno de los
principales objetivos del Pacto de Toledo de 1995, las pensiones y su

regulacion han vuelto a los debates politicos.

La LGSS de 1994 fue derogada y en su lugar, el 30 de Octubre de 2015
entré en vigor el real decreto legislativo 8/2015 por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social (RDLGSS). Esta
ley se compone de un Unico articulo, una Unica disposicion adicional y una
Unica disposicion derogatoria, sin embargo, esta Ultima estd compuesta por
veintiocho puntos que derogan varias leyes y articulos, como la ley 1/1994
de 20 de Junio o los articulos 69 y 77 de la ley 13/1996 de 30 de Diciembre.

El RDLGSS que entraba en vigor en 2015 no produjo notables reformas
ni derogaciones con respecto a los temas tratados en el Pacto de Toledo,
salvo algunos relacionados con la creacion de empleo, aunque si deroga el
capitulo primero de las disposiciones adicionales primera, segunda, tercera y

cuarta y la disposicion final quinta de la Ley 23/2013, de 23 de diciembre,
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reguladora del factor de sostenibilidad y del indice de revalorizacion del

sistema de pensiones de la Seguridad Social®.

7. ESTADO ACTUAL DE LA COMISION DEL PACTO
DE TOLEDO

En la actualidad, la situacion de la comision del Pacto de Toledo es
confusa, pero cabe decir que la comision ahora mismo no esté activa. Esto
ha ocurrido por multiples razones. En primer lugar, en el mes de febrero de
este afio (2019) varios portavoces de los distintos partidos que componian la
comisidon afirmaban que estaban cerca de llegar a un consenso y que hubiera
acuerdo entre los partidos politicos, incluso de hablaba de que existia un
preacuerdo para que se diera forma al texto definitivo y se pudiera elevar la
propuesta al congreso cuanto antes, debido a que la legislatura estaba a
punto de acabar. Sin embargo, un par de dias antes se anunciaba la
convocatoria de elecciones el 28 de Abril de 2019. Este anuncio fue de
capital importancia para la comision, puesto que en una reunion del 19 de
Febrero de 2019, la comision del Pacto de Toledo cerraria sin acuerdo, tras

casi tres afios de negociaciones.

Como consecuencia de este anuncio de las elecciones, en esta reunion
ocurrio algo inesperado, y es que la formacién politica Podemos anunciaba

que presentarfa votos particulares®’ a tres de las veintiuna recomendaciones

36 BOE niim. 261, de 30 de Octubre, Real Decreto Legislativo por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social,

37 Definimos voto particular como la expresar diferencias de opinidon sobre la una
decision tomada por la mayoria dentro de un tribunal u érgano colegiado. Este voto es
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de las que constaba el texto. Todas las formaciones politicas han coincidido
en que el adelanto de las elecciones sumado a las exigencias del partido
morado ha imposibilitado el acuerdo. Aunque cabe decir también, que el
partido popular considerd que si se cuestionaban de esa forma las
recomendaciones redactadas no tenia sentido seguir adelante y elevar al
congreso de los diputados dichas recomendaciones, y se cerrd asi la

esperanza de poder llegar a un acuerdo.

Con estos sucesos llegamos a las elecciones del 28 de Abril de 2019y la
formacion politica de PSOE consigue alzarse por encima de las demaés
fuerzas pero sin obtener una mayoria absoluta, por lo que no puede
comenzar una nueva legislatura. Aqui entran en juego los acuerdos para
poder gobernar. Y con todo esto, la comision del Pacto de Toledo no puede
ser formada hasta que se constituya un gobierno. Las diferentes formaciones
politicas se encuentran en plena faena ahora, intentando llegar a acuerdos
entre ellas para alzarse con el gobierno. Si no se llegase a formar gobierno,
se deberan convocar elecciones otra vez y una vez se haya realizado de
nuevo la votacién y haya mayoria absoluta, bien por votos o bien por
acuerdos entre partidos, se podra volver a formar la comision del Pacto de
Toledo.

frecuentemente utilizado en el derecho procesal, pero también se extiende a otros
ambitos.
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8. IMPACTO DEL PACTO DE TOLEDO SOBRE LA
SOCIEDAD ESPANOLA.

Desde su creacion, el Pacto de Toledo ha generado mucha controversia.
Las diferencias de opiniones vienen por varios motivos, por un lado se
especula sobre su sostenibilidad y viabilidad, por otro asegura al ciudadanos
a tener una pension digna (esto en los ultimos tiempos ha sido mas una idea
politica que un hecho contrastado), y ademas da cierta seguridad para el

futuro.

En primer lugar, las especulaciones sobre la sostenibilidad del sistema y
su viabilidad ha estado en la orden del dia desde su creacién, puesto que es
de vital importancia poder garantizar una pensiones ajustadas a las
cotizaciones que los ciudadanos han ido realizando a lo largo de su vida, y
para ello deben de tener un sistema de financiacion adecuado, y es este
sistema de financiacion lo que ha sido puesto en duda muchas veces, por
esta limitado a las cotizaciones sociales Unicamente, sin mas vias de

ingresos.

Por otro lado, el Pacto de Toledo ha dado a los ciudadanos cierta
tranquilidad en cuanto a su jubilacion, por lo menos hasta la crisis
econémica, y a partir de esta, ha intentado, con sus sucesivas
recomendaciones e informes, seguir contribuyendo a que los ciudadanos
obtengan una pension digna (al menos, esto es asi en la teoria). Ademas, con
las reformas que se han acometido a lo largo de estos afios se ha intentado

mantener la estabilidad economica del sistema, permitiendo que los
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ciudadanos, en el caso de que el sistema fracasara, no tengan que recurrir a

planes de pensiones privados u otras medidas similares.

Al margen de todo esto, en un primer momento, uno de los principales
objetivos del Pacto de Toledo era sacar las pensiones del debate politico, y
en un principio se consiguié y de este modo, las campafas electorales
alcanzaron un nivel mas “limpio” ya que las formaciones politicas
intentaron no arremeter contra sus rivales utilizando esta baza. Sin embargo,
hace algunos afios que esto ya no es asi, y es habitual hoy en dia escuchar y
utilizar, en los debates, entrevistas a candidatos, etc, las pensiones y sus
reformas (pasadas y futuras) como un arma arrojadiza para arafar votantes a

los rivales politicos.

9. PRINCIPALES PROBLEMAS PARA LA
SOSTENIBILIDAD DEL SISTEMA DE SEGUIRDAD
SOCIAL

Como hemos venido viendo a lo largo de este trabajo, la financiacion es
uno de los principales problemas para la sostenibilidad del sistema de la
seguridad social y por tanto, uno de los principales problemas para poder
llevar a cabo las recomendaciones del Pacto de Toledo. Ademas, el resto de
problemas de peso se van acumulando o entrelazando unos con otros, como

veremos a continuacion.
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La primera recomendacion del Pacto de Toledo del afio 1995 rezaba que
la financiacion de las prestaciones de naturaleza contributiva dependeria

exclusivamente de las cotizaciones sociales.

Esta recomendacion, que hemos venido aplicando desde su concepcion,
ofrece ingresos al sistema, siempre y cuando haya suficientes cotizantes
para poder mantener el sistema, es decir, cuando haya una tasa de paro
relativamente baja. Sin embargo, como el sistema de reparto se basa en que
los cotizantes actuales pagan las pensiones actuales, si disminuyen los
ingresos de los que se nutre el sistema, las pensiones actuales se ven
afectadas. Como ya hemos dicho, esto fue lo que precisamente ocurrié con
la crisis del afio 2008. La tasa de paro super6 el veinte por ciento y los
cotizantes disminuyeron bruscamente, provocando que no se pudieran
mantener las pensiones y obligando al estado a tirar del fondo de reservas
para subsanar temporalmente el déficit de ingresos. Como vemos, este
problema de financiacion trae consigo otros problemas asociados como son
la tasa de paro alta y el vaciado del fondo de reservas, claro esta, estos

problemas vienen asociados también a la crisis economica.

Ademéas de estos problemas, la poblacion seguira envejeciendo y la
esperanza de vida seguira aumentando en los proximos afios, por lo que el
estado se vera obligado en los proximos afios a pagar pensiones a una mayor

cantidad de gente y encima, durante un periodo mayor de tiempo.

Por otro lado, esta la existencia del fraude a la seguridad social, puesto

que en los ultimos afios se ha venido creando empleo, pero de baja calidad y
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de manera fraudulenta, asi pues, este es otro de los retos a los que se

enfrenta el sistema para asegurar su sostenibilidad.

10. MEDIDAS DE MEJORA

En este apartado vamos a ver qué posibilidades contempla el sistema de
seguridad social para poder progresar e intentar sanear el sistema. Mejorar
el funcionamiento del sistema es prioritario para garantizar el futuro de las
pensiones, por lo que nos centraremos en las medidas y alternativas a las
que podria dirigirse el sistema que proponen dos expertos, como son Igancio
Zubiri*® y Rafael Domenech®.

Empecemos por el primero, Igancio Zubiri. Este catedratico en varias
ocasiones ha dicho que en el corto plazo, la creacion de empleo podria
ayudar a salir del paso, alargando el fondo de reservas algunos afios mas,
pero no muchos mas, y en relacién con el fondo de reservas dice que con
una gestién adecuada podria llegar a ser un importante soporte en los afios
venideros, dotandolo de recursos y administrando bien los intereses que
genera. Pero en el largo plazo, opina que el empleo no va a resolver el
sistema de pensiones, pues con la reduccion de cotizantes y el aumento de la
esperanza de vida de los jubilados, la relacién entre cuantos cotizantes
hacen falta para mantener una pension aumentara. Por todo ello, cree

necesario dotar al sistema de nuevos ingresos via impuestos.

38 Ignacio Zubiri, catedratico de hacienda publica de UPV.
39 Rafael Domenech, catedratico de fundamentos de andlisis econémico de la
Universidad de Valencia y responsable de analisis econdmico de BBVA Reseach.
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Cree que en Espafia hay margenes presupuestarios mas que suficientes
como para poder financiar parcialmente el gasto de pensiones con
impuestos, y que el pais no tendria ningun problema en gastar el quince por
ciento del PIB.

Por el otro lado, Rafael Domenech propone pasar del sistema actual a un
sistema de cuentas nocionales y para fundamentar su propuesta enumera una

serie de argumentos que son los siguientes:

- Ventaja por su transparencia, sencillez y cuentas claras para los
futuros pensionistas: en su jubilacion, el valor acumulado de las
contribuciones a lo largo de su carrera laboral equilibra el valor

presente descontando de las pensiones que recibiran®.

- Incentiva la demanda y oferta de trabajo, y las decisiones
planificadas sobre la carrera laboral, la formacion continua, el

momento de la jubilacion y el ahorro para la jubilacion®".

—> El sistema actual es menos transparente: apenas se sabe que una
cotizacion del 28,3% del salario no financiaria ni 3,5 meses de la
futura pension -> “velo” entre contribuciones y pensiones, solo

sostenible con una poblacién creciente®.

40 RAFAEL DOMENECH (2019). El sistema ptblico de pensiones en Espafia:
proyecciones y propuestas de mejora. Andlisis econémico - financiero sobre el futuro
de las pensiones en Espafia. BBVA Reseach, p. 30.

41 [bidem, p. 30.

42 [bidem, p. 30.
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11. CONCLUSIONES

Después de analizar la evolucién histdrica del Pacto de Toledo y la
influencia que este ha tenido a lo largo de los afios en las diferentes
reformas que se han acometido en el sistema de la Seguridad Social
podemos afirmar que desde su creacion en 1994, esta comision del
Congreso de los Diputados ha tenido una influencia notoria, pues ya desde
sus mismos inicios introducia unas recomendaciones que serian las
precursoras de lo que mas tarde seria la Ley 24/1997 y las sucesivas normas
que intentarian sostener el sistema de seguridad social. Cada reforma ha ido
encaminada a paliar las carencias que en su momento haya presentado el
sistema (ya que como hemos visto en este trabajo, las necesidades de los
ciudadanos cambian con el transcurso de los afios), pues este es el objetivo
fundamental de la comision, evaluar la situacién actual y realizar una serie

de recomendaciones con el fin de mantener el sistema.

Por supuesto, al analizar a esta comision, hemos profundizado
inevitablemente en sus funciones, algo que es de suma importancia, pues en
las conversaciones del dia a dia los ciudadanos no conocen a ciencia cierta
qué es lo que hacen concretamente los diputados que componen esta
comisién parlamentaria, cuantos cargos existen dentro de la misma y las
funciones que realiza cada uno dentro de las sesiones de dialogo. Cabe
destacar en este punto, que como hemos comentado durante el trabajo, una
de estas funciones es la de reunirse con expertos en la materia que expongan
su opinion sobre un punto concreto del sistema de la seguridad social para

que asi los diputados puedan obtener una informacion valiosa a la hora de
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realizar un informe que puedan elevar con garantias de que sea adecuada a

la camara del congreso de los diputados.

Haciendo referencia a los expertos de los que hemos hablado en el
parrafo anterior, durante el presente trabajo hemos estudiado y analizado las
situaciones futuras que proponen algunas personas, como el profesor
Ignacio Zubiri o Rafael Domenech, que nos dan una vision ajustada de las
opciones a las que podria dirigirse el sistema actual de la seguridad social
para garantizar sus sostenibilidad, que es en definitiva, el objetivo

primordial de la comision del Pacto de Toledo.
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