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Instituto santalucia

El Instituto Santalucia es una plataforma de investigacion y debate creada por Santalucia,
uno de los mayores grupos aseguradores nacionales. Su objetivo principal es fomentar
el debate sobre el problema del ahorro sostenible ademas de indicar dos areas de ac-
cion claves: ayudar a las personas a entender sus decisiones financieras y promover la
colaboracion colectiva para cambiar las actitudes de los consumidores hacia el ahorro a
largo plazo.

El pilar basico del Instituto lo conforma un Foro de Expertos integrado por ocho profe-
sionales e investigadores del mundo de la economiay las pensiones y presidido por José
lgnacio Conde-Ruiz. La actividad del Instituto se sostiene en tres areas de accién: el traba-
jo de investigacion y reflexion del Foro de Expertos, la generacion de estudios periddicos
en materia de vida, pensiones y ahorro a largo plazo y el desarrollo de herramientas de
analisis, ayuda y asesoramiento para los ciudadanos.
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Octavio Granado

Licenciado en Filosofia y Letras por la Universidad de
Valladolid y ha trabajado como profesor de ensefian-
za secundaria. Ha sido senador por designacion de las
Cortes de Castillay Ledn, cargo que ocup6 desde 1983
hasta 2001. Durante su tiempo en el Senado, fue porta-
vOz en varias comisiones, incluyendo Economia y Sanidad.

Ha sido secretario de Estado de la Seguridad Social en dos ocasiones, desde 2004 hasta
2011 y entre 2018 y 2020. Ademas, ha sido secretario federal del PSOE de Economia y
Empleo y ha escrito diversas publicaciones sobre la financiacion de la sanidad y la segu-
ridad social, asi como sobre el fracaso escolar y la insercién laboral.

Octavio Granado es un referente en el ambito de la Seguridad Social y los Servicios Pu-

blicos en Espafia, participando activamente en la formulacién de politicas y reformas en
estos sectores.
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Introduccion: el contexto socioecondomico

En abril de 1995 el Congreso de los Diputados aprueba una primera versién de lo que
se ha dado en denominar el Pacto de Toledo (en adelante, PT). Intentemos situar en
un minimo contexto los factores de su aprobacioén.

En la década de los 90 las alteraciones del precio del petréleo agudizadas por la Guerra
del Golfo y el estallido de la burbuja inmobiliaria en Japon empeoraban la situaciéon de
una economia, debilitada por el incremento de la deuda provocado por gastos extraordi-
narios: AVE, Barcelona 92, Exposicion Universal de Sevilla. La terminacion de estos even-
tos provoca un fuerte aumento del desempleo, su financiacion hace dispararse el déficit
y el PIB inicia una recesién con una contraccion del 1,1% el primer trimestre de 1992 (sus
resultados negativos duraran hasta el tercer trimestre de 1993). El Gobierno encara la
crisis con tres devaluaciones sucesivas de la peseta, y una Ley Financiera que comporta
una reduccién del gasto publico.

En lo que se refiere al sistema de Seguridad Social, el Gobierno de Felipe Gonzalez habia
emprendido la primera reforma sobre el periodo de computo de las pensiones, a través
de la Ley 26/1985, algunas reformas parciales con atenuacion de las diferencias entre los
regimenes especiales y el Régimen General y avances en aproximacién de las bases de
cotizacion a los salarios reales en sustitucion de las originarias bases tarifadas; también
la creacion de las pensiones no contributivas a través de la Ley 26/1990 de Pensiones No
Contributivas, en sustitucion de las pensiones asistenciales heredadas del franquismo
(FONAS, FAS). En 1982 la crisis financiera habia dejado al sistema con poco mas de 11
millones de afiliados, que eran 13,5 millones durante 1995, con un incremento superior a
las cohortes de edad de la poblacidn activa, pero aun inferior a la de los paises de la CEE.

LaSeguridad Socialhabiacomenzadoafinalesdelosafios80larecepciondetransferencias
del Estado, que debian servir de base para una separacion de fuentes de financiaciéon que
llevaria alos servicios socialesyla asistencia sanitaria a financiarse conrecursos tributarios,
debido a su caracter universal que excluia la légica del seguro que se aplicaba a las
prestaciones contributivas. La existencia de prestaciones contributivas y no contributivas
configuraba un sistema dual, financiado por cuotas y otra por impuestos, mientras que
la financiacidn tributaria de la asistencia sanitaria y de los servicios sociales permitiria
su gestion por parte de las administraciones territoriales, como ya habia comenzado
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a suceder en el Pais Vasco, Catalufia, etc. Desde el punto de vista de las prestaciones,
hay tres niveles: servicios universales, prestaciones contributivas y prestaciones no
contributivas (para quienes no han alcanzado o han terminado las contributivas).

Pero esta separacion de fuentes financieras no habia llegado a ser plena en 1995, y las
cuentas del sistema, que todavia soportaba la sanidad y los servicios sociales, se debilita-
ron notablemente en 1994y, de hecho, entraron en déficit en 1995. El secretario general
de la Seguridad Social tuvo que hacer frente a determinadas entidades financieras que
pretendian no anticipar fondos para el abono de la extraordinaria de navidad a los pen-
sionistas, con la amenaza de excluir a las entidades que asi se comportaran del conjunto
de cajas y bancos con las que trabajaba el sistema de pensiones. Después de las eleccio-
nes de 1996, el Gobierno de Aznar tuvo que recabar la colaboracidén de bancos y cajas en
alguna situacion de crisis de liquidez.
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El contexto politico y la influencia chilena

La situacion politica no era mejor que la econémica. El Gobierno socialista de Felipe Gon-
zalez habia ganado las elecciones de 1993 por un escaso margen; todos los analisis so-
ciolégicos habian destacado el importante peso que las cohortes de mayor edad habian
tenido en el voto al PSOE. La aversion al cambio de las personas mayores se fortalecia
ademas por una cierta falta de claridad de las propuestas opositoras, consideradas sol-
ventes en empleo, pero que en pensiones eran menos claras, oscilando entre reformas
en el sistema de reparto o transicion radical hacia la capitalizacion.

En 1980 Chile, a propuesta del ministro de Trabajo y Prevision Social, José Pifiera, habia
aprobado un sistema de capitalizacion, basado en las administradoras de fondos de pen-
siones (APF). Los trabajadores que ingresaran en el mercado laboral debian realizar sus
aportaciones a estos organismos, mientras los que ya figuraban como adscritos podian
elegir cotizar segun el antiguo sistema o incorporarse al nuevo. También se privatiz
completamente en salud la gestion de las contingencias profesionales, y la salud comudn
se abrid a instituciones sanitarias privadas.

Con la caida de la dictadura, Pifiera, candidato frustrado a la Presidencia en 1993, fundd
en 1994 The International Center for Pension Reform. Visitd decenas de paises, y consi-
guid que en algunos se aprobaran reformas que instauraban parcialmente sistemas de
capitalizacién. Como curiosidad, citemos el comienzo de uno de sus libros mas conoci-
dos “Un fantasma recorre el mundo. Es el fantasma de la quiebra de los sistemas de
pensiones basados en el paradigma del reparto”. La coincidencia con el comienzo del
Manifiesto Comunista no fue casual. Pifiera no visité en aquel momento Espafia, pero
sus tesis fueron recogidas y ampliamente difundidas. Todavia resuenan los ecos de sus
mensajes en algunos mensajes politicos.

En realidad, esta propuesta obligaria al Gobierno espafiol a financiar con impuestos el
total de las pensiones pagadas, mientras durante las décadas siguientes las aportaciones
se capitalizaban. La deuda publica generada en este proceso seria imposible de finan-
ciar, e igualmente imposible seguir los criterios de la UE. Pero en aquel momento las
propuestas de Pifiera tenian repercusion. De hecho, en 1996 el Circulo de Empresarios,
decepcionado por el PT publicé “Una propuesta de reforma del sistema de pensiones
en Espafia”, donde el autor detalla como realizar en Espafia lo que ya aplico en Chile.
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Por cierto, las reformas de Pifiera fueron parcialmente desarticuladas por la presidenta
Bachelet, y revertidas globalmente por el Gobierno del presidente Boric este mismo afio
2025, con el acuerdo de la mayoria de los legisladores de la oposicion conservadora, en lo
que podria considerarse una venganza poética de los defensores del sistema de reparto.

En Espafia, a comienzos de 1994, el Ministro de Trabajo y Seguridad Social, José Grifian
y el Secretario General de la Seguridad Social inician contactos con CiU y con el Partido
Popular para abordar un acuerdo en materia de Seguridad Social; en la letra no escrita
del Pacto estaba la exclusidon del tema de las pensiones de la campafa electoral, ya que
el refrendo de los dos grandes partidos permitiria que todos los ciudadanos percibieran
una sintonia que excluia la utilizaciéon partidista. Las personas que participaron en las
reuniones del PT por parte del Partido Popular, Rodolfo Martin Villa, Juan Carlos Aparicio
y Cristébal Montoro, defendian abiertamente las tesis reformistas del sistema de reparto
frente a los partidarios del paso radical hacia la capitalizacion.
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La primera Ponencia del Pacto de Toledo:
1995

En 1994, a propuesta de Convergencia i Unid, el Congreso acuerda constituir, dentro de la
Comision de Presupuestos, una ponencia a fin de elaborar un Informe que analizara los
problemas estructurales de la Seguridad Social y las reformas a acometer. Participaran
en ella, ademas de los ponentes populares mencionados, por el PSOE Joaquin Almunia,
Alejandro Cercas y Constantino Méndez (sustituido por Justo Zambrana), Francesc Homs
y Rafael Hinojosa por CiU, Emilio Olabarria por el PNV.

La ponencia realizaria sus trabajos en un ambiente de colaboracién dificil de entender
en una situacion politica muy agitada; en algunas reuniones acudian para asesorar los
trabajos de los diputados funcionarios de la Administracion, como José Antonio Panizo
y Fidel Ferreras. El caracter consensuado del documento se pone de manifiesto en que
comienza su relato haciendo una relacién de todos los documentos que han estado en el
origen del sistema espafiol de Seguridad Social, situando su origen en la Ley de Acciden-
tes de Trabajo de 1900, continuando con la creacién del Instituto Nacional de Prevision
de 1908, la Ley de Retiro Obrero Obligatorio de 1919, la Ley de Bases de 1963, la Ley
General de Seguridad Social de 1966, el Real Decreto 36/1978 que reforma el INP con la
creacion del INSS, el INEM, el INSALUD, el INSERSO y la Tesoreria General, la Ley General
de Sanidad 14/1986 y los textos ya comentados (Ley 26/1985 de Reforma y Sostenibi-
lidad, Ley 26/1990 de Pensiones No Contributivas, Real Decreto Legislativo 1/1994 de
Texto Refundido).

Las comparecencias realizadas ante esta Ponencia, inferiores en nimero a las de ocasio-
nes siguientes, reflejan el protagonismo en esta cuestién de los agentes sociales CEOE
(José M? Cuevas), CCOO (Antonio Gutiérrez) y UGT (Candido Méndez, representados por
los secretarios generales, los departamentos de la Administracién afectados, el Secre-
tario General Adolfo Jiménez Fernandez, la Directora General Ana Vicente Merino, y al-
gunos expertos independientes, entre los cudles estaran los catedraticos Ignacio Cruz
Roche, Vicente T. Gonzalez Catala y Manuel Peraita Huerta, Presidente del Instituto de
Actuarios Espafioles, que a su vez participaran en la elaboracion del Estudio Econdmico
Actuarial “La Seguridad Social en el umbral del siglo XXI” (Ministerio de Trabajo, 1995).
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El PT realiza un analisis de la situacién demografica de Espafia, incidiendo en la natalidad,
la esperanza de vida y la aportaciéon al sistema de pensiones que realizan las personas
inmigrantes. También de la marcha de la economia espafiola, del empleo, de la integra-
cion de las mujeres. El sistema es descrito en funcion no sélo de variables demograficas,
sino del comportamiento de los pensionistas (edad de jubilacion) y de la estructura del
sistema de los ingresos (aportaciones del Estado, lucha contra el fraude en la cotizacion).

El primer informe todavia menciona el objetivo de los Pactos de la Moncloa de 1977 de
que las transferencias del Estado llegaran al 20% del Presupuesto del Sistema, que en-
tonces todavia integraba la sanidad.

El informe de 1995 describe como factores que inciden en el incremento de los gastos
el envejecimiento de la poblacién y la elevacién de las pensiones minimas, aunque
en el primero de estos factores la descripcién es bastante somera (entre 1995 y 2000 el
incremento sera del 1,6%, del 2000 al 2020 en tasas cercanas al 1% y, posteriormente,
“aumentara a un ritmo superior”, que no se detalla).

El informe menciona que Espaia tiene en 1995 “la tasa de actividad mas baja de la
Unién Europea”, describe en términos modestos la aportacion de los inmigrantes, que
cifra en 220.000 personas en la ultima década, y sefiala la incorporacion de la mujer
al mercado de trabajo, reflejando que puede dar lugar a nuevas formas de discrimi-
nacion. El diagnostico se completa sefialando la imperiosa necesidad de que las bases
de cotizacidn coincidan con los salarios reales, y de que los ciudadanos revisen y evalten
periddicamente el funcionamiento del sistema.

En el apartado de recomendaciones de reformas futuras, la Ponencia hace una solemne
declaracion de intenciones: “..Ia demanda... de sustituir el sistema de reparto y solidaridad
intergeneracional por otro basado en la capitalizacion... es rechazable por razones sociales e
inviable técnicamente”, rechazando asimismo que el sistema se oriente a la financiacion
sélo de las pensiones minimas. “La Ponencia aboga por hacer viable financieramente el ac-
tual modelo de Seguridad Social... que debe financiar sus pensiones con cotizaciones sociales
a través de un modelo de reparto.” “La Ponencia, al plantearse la reforma de la Seguridad
Social, quiere garantizar en el futuro un sistema de pensiones justo, equilibrado y solidario, de
acuerdo con los principios contenidos en el articulo 41 de la Constitucion Espafiola”.
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Entre las cuestiones mencionadas en las recomendaciones de la Ponencia, destacan:

* La separacion de fuentes, concluyendo que “las aportaciones del Presupuesto del Estado
deberdn ser suficientes para financiar las prestaciones no contributivas, la sanidad, los ser-
vicios sociales y las prestaciones familiares”.

* La necesidad de la constitucion de reservas en el sistema de Seguridad Social (primera
mencion en sede parlamentaria).

* La vinculacion entre equiparacion de prestaciones entre regimenes y la equidad en las
aportaciones.

* La simplificacion de la estructura del sistema, con dos Unicos regimenes, de trabajado-
res por cuenta ajenay por cuenta propia.

* La integracidn organica de todas las funciones de Seguridad Social.

* La reduccién de cotizaciones a las personas con mayor vulnerabilidad econémica (Li-
bro Blanco de Jacques Delors)

* El mantenimiento de un tope maximo de prestaciones.

* La mejora de la solidaridad, con elevacion del periodo de percibo de la pensién de or-
fandad y de las pensiones de viudedad en casos de menores ingresos.

* Defiende reformas flexibles y graduales sobre la edad de jubilacion, considerando
“muy aconsejable la prolongacion voluntaria de la actividad laboral de quienes libremente
lo deseen”.

* La mejor ordenacion de la prevision social complementaria.

* Y acaba con la recomendacion de disponer de una Ponencia estable que en el plazo de
cinco anos analice la marcha del sistema y el cumplimiento de sus recomendaciones.
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La Comision del Pacto de Toledo bajo
el Gobierno del PP: 2003

El 30 de septiembre del afio 2003, en una legislatura de mayoria absoluta del Partido
Popular, se aprueba el segundo Informe de la ya Comisidon no permanente del PT, con
estructura propia. Ocupa la Presidencia Jesus Merino y, después, Fernando Fernandez de
Troconiz. El portavoz del Partido Popular sera Tomas Burgos, posteriormente secretario
de Estado con el Gobierno Rajoy. Fatima Bafiez, después Ministra de Trabajo, sera vocal.
En el Grupo Socialista la portavoz practicamente todo el periodo sera Isabel Lépez i Cha-
mosa, que luego repetira con Rodriguez Zapatero. Inmaculada Riera sera la portavoz de
CiU, Antero Ruiz de Izquierda Unida e Ifiaki Txueka del PNV, en una Comision sin el peso
politico de la primera ponencia, pero con un calendario muy completo de comparecen-
cias y un viaje a Bruselas y Berlin para realizar contactos con las instituciones comunita-
rias (Parlamento Europeo, comisarios) y con el sector aleman del seguro.

Las comparecencias realizadas en la Comision, ademas de los representantes de los mi-
nisterios afectados, volvieron a ser los representantes de CEOE (Juan Jiménez Aguilar)
y CEPYME (Elias Aparicio), CCOO (José M? Fidalgo) y UGT (Candido Méndez de nuevo).
En esta ocasion acudieron a la Comision diversos representantes de organizaciones de
pensionistas (como UDP y CEOMA), de viudas, asociaciones territoriales de Euskadi y
Catalufia, las organizaciones profesionales agrarias ASAJA, UPA'Y COAG, y de sectores
relacionados con los fondos de inversiéon, como INVERCO (Mariano Rabadan). Entre la
Administracion destacé la comparecencia de Carmen Alcaide, directora del INE, y en la
sociedad civil la presencia de Angel Renes, por Céritas, y de Alberto Arbide Mendizébal,
por el CERMI. Como expertos comparecieron Emilio Ontiveros, Juan Dolado, José Barea,
Victor Pérez Diaz, ademas de repetir algunos de los que habian comparecido en la Po-
nencia de 1995, como Ana Vicente. La Comision se entrevistd con Pedro Solbes, enton-
ces Comisario Europeo de Economia, y con Anna Diamantopoulos, Comisaria Europea
de Empleo y Asuntos Sociales, y Odile Quentin, directora general de Empleo y Asuntos
Sociales, examinando numerosa documentacién proveniente de reformas realizadas en
otros paises europeos.

La Comisidn hizo balance de las iniciativas legislativas aprobadas desde 1995 hasta 2003.

La primera, la Ley 24/1997 de 15 de julio, consecuencia no solo de las recomendaciones
de 1995, sino del Acuerdo Social para la Consolidacién y Racionalizacion del Sistema de
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Seguridad Social suscrito por el Gobierno en 1996 con Comisiones Obreras y la Unién
General de Trabajadores. Dicha ley eleva el periodo de cobmputo para el calculo de la pen-
sion de los ocho afios vigentes en ese momento hasta los quince afios, y consolida los
acuerdos de revalorizacion producidos en el afios 2000 entre el gobierno y los agentes
sociales.

Por otro lado, el articulo 17 de la Ley 18/2001 General de Estabilidad Presupuestaria es-
tablece que los excedentes que pudieran producirse en el sistema de Seguridad Social
se aplicaran prioritariamente a un Fondo de Reserva. Y la Ley 35/2002, de 12 de junio, de
medidas para el establecimiento de un sistema de jubilacion gradual y flexible. Dicha ley
desarrolla un acuerdo entre el Gobierno, CEOE, CEPyME y Comisiones Obreras, y ade-
mas de poner en marcha un procedimiento para la jubilacion anticipada de trabajadores
de todos los sectores, establecié un aumento del porcentaje de la pension de viudedad
que paso del 45% al 52% y al 70% con cargas familiares, y un aumento del periodo de
percepcion de la pensidén de orfandad. También establecié bonificaciones para mujeres
que reanudaran su actividad laboral tras el parto, mayores de 55 afios con antiguedad y
mayores de 65 afios con carrera completa de cotizacion.

Los acuerdos del Consejo de Laeken en septiembre de 2002 marcan este informe del PT
con un claro sesgo europeo, en el que destacan las referencias a las reformas alemanay
sueca. La Comision enumera las recomendaciones comunitarias: adopcién coordinada
de medidas en el marco de un enfoque europeo conjunto; los sistemas deben garantizar
ingresos dignos; viabilidad financiera y su capacidad de respuesta ante las transforma-
ciones sociales; incentivar que los trabajadores de mayor edad permanezcan en activo;
realizar el principio de justicia entre las generaciones; reforzar los sistemas complemen-
tarios de capitalizacion; reducir la carga impositiva sobre el trabajo; fomentar la incor-
poracion de las mujeres; adoptar programas flexibles que permitan retrasar la edad de
jubilacion; atraer inmigrantes; fomentar el crecimiento de los indices de natalidad, previ-
sibilidad y transparencia de las pensiones; adopcion de indicadores homologables a nivel
europeo; eliminacién de trabas fiscales a las pensiones complementarias; implicacion
de los agentes sociales, etc. Un conjunto de indicaciones bien intencionadas, en algunos
casos, contradictorias con la propia legislacion espafiola.
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El PT entra en las proyecciones de poblacién realizadas por el INE para los flujos migrato-
rios, establecidas en base a tres hipdétesis: central, desfavorable (suspension de la inmi-
gracion y retornos) y optimista (basada en la entrada de 250.000 inmigrantes al afio). En
la hipotesis mas alta se preveia una poblacién en 2030 de 46,2 millones de habitantes.
Se refiere otra proyeccion de Juan Antonio Fernandez Cordon (CSIC), que considera una
esperanza de vida al nacer de 78,5 afios (hombres) y 84,9 (mujeres) en 2050, también
desfasada ya. Las proyecciones demograficas contenidas en los informes PT no son pre-
cisamente su parte mas lucida.

Llegando al capitulo de conclusiones y recomendaciones, el PT relativiza la capacidad de
las aportaciones de expertos o de otros paises: “Nada hay que lleve a considerar inexorable
una prevision a largo plazo por lo que se refiere a la evolucion de las variables demogrdficas o
macroeconomicas”. Resalta el PT de 1995, fruto del acuerdo “que forma ya parte del acervo
cultural y politico de nuestro pais”.

Los once objetivos expuestos por el Consejo de Laeken de diciembre de 2001 para defi-
nir el “método abierto de coordinacién” en materia de pensiones son considerados asu-
mibles por el conjunto de las fuerzas politicas espafiolas y los expertos consultados. La
Comision valora en términos nada autocriticos el cumplimiento de objetivos: separacion
y clarificacion de fuentes de financiacion, mantenimiento del poder adquisitivo de las
pensiones, constitucion del Fondo de Reserva, aproximacion entre las prestaciones de
los diferentes regimenes, un Unico tope de cotizacidon comun en todos los regimenes, las
cotizaciones a través de las bonificaciones se orientan al empleo de las categorias espe-
cialmente vulnerables, y se han dado pasos en la mejora de la gestion y la modernizaciéon
del sistema, de la solidaridad en relacién con la viudedad y la orfandad, la lucha contra
el fraude y la contributividad del sistema. Esta autocomplacencia llega a afirmar que la
jubilacion parcial con contrato de relevo es un instrumento para la jubilacion gradual,
cuando sélo funciona como férmula de anticipo. Como leve toque de critica, el Informe
PT recomienda que se ahonde en el desarrollo de los sistemas complementarios.

Las nuevas recomendaciones aprobadas tienen un caracter meramente adicional:
* La atencidn a las nuevas formas de vinculacion profesional, caracterizadas por la inter-
mitencia.

* Seguir avanzando en la conciliacion, en la atencién a las nuevas situaciones de margi-
nalidad o de violencia contra las mujeres.
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* Una pronta regulacién de la legislacion sobre dependencia.
* Una especial atencion a las personas con discapacidades.

* Que el mercado laboral se adecue a los inmigrantes, para evitar situaciones de margi-
nalidad, explotacion o trabajo clandestino.
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Las resoluciones del ano de la gran reforma:
el informe de 2011

La Comision no permanente vuelve a constituirse en 2010 a propuesta del PSOE y de
sus socios habituales, CiU y PNV, cuando el acuerdo con los interlocutores sociales sobre
la reforma de las pensiones es inminente. Tras alcanzar el Ejecutivo este acuerdo con
CCOO, UGT, CEOE y CEPyME, las Cortes Generales aprobaran con leves modificaciones
en 2011 el texto presentado. Las modificaciones sustanciales no fueron consecuencia
de la tramitacién legislativa, sino de la dura negociacién fundamentalmente con los
sindicatos.

En un resumen esquematico, lo que inicialmente era un retraso general en la edad de
jubilacion de dos afios se convierte en un retraso para los trabajadores que no tengan ca-
rrera de cotizacion completa, articulandose en la norma diversos procedimientos transi-
torios que relativizan la aplicacién. La norma entra en vigor en 2013, y asi las cosas entre
excepciones y procedimientos transitorios comienza afectando a un numero reducido
de pensionistas, aunque en la actualidad la normativa de 2011 afecta a la mayoria.

La Comisién estuvo presidida por el diputado del PP Juan Morano Masa, y los portavoces
fueron Isabel Lopez i Chamosa (PSOE), Tomas Burgos (PP), Carles Campuzano (CiU), Emi-
lio Olabarria (PNV), Gaspar Llamazares (IU) y Olalla Fernandez Davila (Mixto, BNGa). Las
comparecencia repitieron el esquema de la Comision de 2003: organizaciones socia-
les, de pensionistas, de la sociedad civil (CERMI, INVERCO), de auténomos. Cada grupo
repitié muchas de las comparecencias ya realizadas en 2003, e incluso en la Ponencia
de 1995.

La Comision repite bastante los esquemas anteriores; recapitula en las recomendaciones
anteriores; analiza las modificaciones legales producidas de 2003 a 2010, destacando la
Ley 28/2003 de 29 de septiembre, Reguladora del Fondo de Reserva de la Seguridad So-
cial, y la Ley 40/2007 de 4 de diciembre de Medidas en Materia de Seguridad Social, como
consecuencia de un acuerdo suscrito con los interlocutores sociales. Destaca el endu-
recimiento de las condiciones de jubilacién parcial, los incentivos a la prolongacién
voluntaria de actividad, el nuevo procedimiento de calculo de la jubilacion permanente
que evita su utilizacién como puerta falsa a la jubilacién, la eliminacion de las pensiones
de viudedad para los divorciados que no recibieran indemnizaciones de su exconyuge,
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su concesion las parejas de hecho en condiciones muy estrictas, y el establecimiento de
un marco restrictivo para la viudedad para matrimonios breves con enfermos.

Tras una somera descripcion de la situacién de la Seguridad Social en 2010, el capitulo
de orientaciones comunitarias viene protagonizado esencialmente por el “Libro Verde
de las Pensiones”, aprobado por la Comision Europea en 2010. Las recomendaciones del
Libro Verde recogidas hacen referencia al aumento de la esperanza de vida, lo que con-
llevara con la disminucion de la natalidad al aumento de la tasa de dependencia, y gene-
rara problemas financieros. Las reformas aprobadas en los paises europeos resefiadas
especialmente hacen referencia al aumento del periodo de calculo, a la restriccién de las
jubilaciones anticipadas, a los incentivos a la prolongacién voluntaria de la vida laboral,
al reforzamiento de los sistemas complementarios, etc. El Libro Verde considera que las
reformas realizadas han aumentado la sostenibilidad del sistema, y la responsabilidad
de los ciudadanos.

Como no podia ser menos, existe un capitulo de proyecciones demograficas, algo mas
ajustadas a la realidad que los informes PT precedentes. El Informe PT hace incursio-
nes sobre temas nuevos: incremento de la urbanizacion, plena incorporacién al mercado
de trabajo de las mujeres, difuminacion de los limites entre juventud, edad adulta y ter-
cera edad, crecimiento de las migraciones.

En las recomendaciones, el Informe PT vuelve a defender los principios fundamenta-
les de los documentos anteriores, enfatizando a que la Seguridad Social forma ya parte
de la historia de Espafa. Solicita que se complete la financiacion por el Estado de los
complementos a minimo, y que la Seguridad Social resuelva los préstamos concedidos
por el Estado entregando la titularidad dominical de los hospitales gestionados por las
Comunidades Autonomas. Defiende garantizar la sostenibilidad de las pensiones, anali-
zando otros elementos posibles para la definicién del indicador de revalorizaciéon, como
crecimiento de la economia o de las cotizaciones. Curiosa recomendacién para un afio,
2011, en el que las pensiones contributivas (no asi las no contributivas) sin complemento
a minimos se veran congeladas. El PT defiende especialmente la culminacion del proceso
de integracion de regimenes y la convergencia entre Clases Pasivas y Seguridad Social.
Al final de 2011 ya estara integrado el Régimen Especial Agrario de la Seguridad Social
(REASS), el Régimen Especial de Empleadas de Hogar y se habra dictado una disminucion
que establece la extincidén de las Mutualidades (Clases Pasivas, MuGeJu e ISFAS) para los
empleados publicos que hubieran ingresado en la Administracion después de 1° de enero
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de 2011. El Informe PT, tras unos apartados mas reiterativos de incentivos al empleo,
lucha contra el fraude, modernizacidn e informacion, reitera la conveniencia de la inte-
gracion de las entidades en una Agencia y dedica un apartado a las Mutuas. La relevancia
de la inmigracion legal es destacada en otro apartado. En el apartado de lucha contra el
fraude hay una explicita referencia al combate contra el absentismo injustificado, por
entender que es una practica abusiva.

Las conclusiones mas novedosas del Informe de 2011 hacen referencia a cuestiones
que luego se veran convertidas en normativa legal a través de la Ley 27/2011 de 1
de agosto sobre actualizacién, adecuacién y modernizacién del sistema de Seguridad
Social. Asi en el apartado de contributividad se recoge la conveniencia de calcular la pen-
sion sobre toda la vida laboral, aunque se recoja que los trabajadores de mayor edad no
vean reducida su pensién como consecuencia del reparto desigual de sus cotizaciones
en su vida laboral.

Sobre la edad de jubilacidn, el Informe del PT sefiala que la jubilacién anticipada sélo
debe aplicarse en carreras de cotizacidn largas, que debe desincentivarse la expulsiéon
del mercado de trabajo de los trabajadores de mayor edad (antes de final de 2011 es-
tara aprobada la “enmienda Telefonica” que obliga a que la empresa se haga cargo de
todas sus prestaciones si son despedidos en un ERE), que no debe existir ninguna edad
de jubilacion obligatoria, que la edad de jubilacion legal debe acercarse a la real (s6lo en
2024 hemos conseguido que la media de edad supere en Espafia los 65 afios) y que debe
incrementar la posibilidad de aumentar la flexibilidad y gradualidad de la jubilacién.

Se solicita que la viudedad se concentre en mayores de 65 afios sin otros ingresos, que
se incorporen en el calculo de la viudedad los parametros que rigen en el calculo de la
jubilacion, que la pensidn de orfandad pueda percibirse hasta los 25 afios y que se homo-
geneicen en todo el sistema los limites de edad para el percibo de prestaciones.

El Informe del PT solicita un mejor tratamiento fiscal de las pensiones de invalidez y
viudedad; el incremento de las pensiones minimas y la subsanacion de las lagunas
gue se detectan en la esfera no contributiva, como, por ejemplo, la inexistencia de
una prestacion no contributiva de orfandad. Requiere al Gobierno una nueva defini-
cion de los umbrales de pobreza, que refuerce los sistemas complementarios vinculados
a la negociacion colectiva, que cree planes de pensiones especiales para los autbnomos,
adecuados a la intermitencia de sus rendimientos, y que favorezca que las mujeres pue-
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dan beneficiarse de las aportaciones realizadas por su conyuge.

También se requiere una mayor atencién a las cuestiones de género, en particular a
las vinculadas a los periodos de interrupcién por cuidado de hijos o de familiares en si-
tuacion de dependencia. Solicita que se estudie la posibilidad de cotizar por jornadas
parciales en el caso de explotaciones familiares y de cotizar para generar pension en
favor de cényuges no trabajadores.

En materia de discapacidad, después de una serie de afirmaciones ya reiteradas, el PT
aboga por el establecimiento, que se producira en el Real Decreto 1698/2011 de 18 de
noviembre, de coeficientes reductores para los colectivos que ven reducida su esperanza
de vida por una situacién de discapacidad, y por una mayor flexibilidad en la compatibi-
lidad de pensidon de incapacidad permanente y trabajo.

Las ultimas recomendaciones abogan porque el Fondo de Reserva de la Seguridad Social
tenga una seccion especifica en la estructura presupuestaria. También se solicita que el
PT tenga la calidad de Comisién permanente dentro del Congreso de los Diputados.

Los votos particulares reflejaran el rechazo de las recomendaciones por parte de Izquier-
da Unida, un rechazo de lo que ya comenzaba a perfilarse como una alianza del PSOE
con las fuerzas nacionalistas por parte de Rosa Diez, diputada adscrita al Grupo Mixto, la
tradicional reclamacion del traspaso de la Seguridad Social por parte del PNV, y dos en-
miendas de diferente calado, una muy moderada sobre la aplicacién paulatinay gradual
de la elevacién de la edad de jubilacion, por parte de CiU, y otra negando la elevacion de
esta edad de los 65 afios por parte del Grupo Parlamentario Popular, que, no obstante,
mantuvo la aplicacion de los contenidos basicos de la ley durante su etapa de gobierno.
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La ultima resolucion del PT en 2020: un trabajo
comenzado con Rajoy (sin dictamen aprobado)
y concluido con Sanchez

El Congreso aprueba la ultima resolucién de la ya permanente Comision del Pacto de
Toledo el 27 de octubre de 2020 aprobd la ultima resolucidén del PT. Los trabajos de la Co-
misidn durante este periodo han estado marcados por una situacion excepcional: la Co-
misidn se constituy6 en 2016, bajo la presidencia de Mariano Rajoy, y, sin embargo, sus
conclusiones se aprobaron bajo la de Pedro Sanchez-Castején. Intentaremos ofrecer,
con las referencias puramente objetivas de los temas abordados en los dos periodos,
una visién que indique diferencias de puntos de vista.

En el primer periodo, la presidencia de la Comisién fue ocupada por la exministra Celia
Villalobos; en 2020 sera Magdalena Valerio, exministra de Trabajo. Pasaran por la Comi-
sion Carles Campuzano, por CiU, Jordi Salvador, por ERC, ifiigo Barandiaran, por el PNV,
Mercé Perea, por el PSOE. Por el PP pasaran como portavoces Gerardo Camps y Tomas
Cabezdn. Yolanda Diaz, antes de ser ministra, sera portavoz de Podemos. El informe de
esta comision dual acabara siendo aprobado por PSOE y PP, mientras los socios de in-
vestidura del PSOE optaran mayoritariamente por la abstencién. VOX votara en contra
en Comisién y cederd hasta la abstencién en el Pleno.

Las comparecencias realizadas siguen manteniendo los nombres que se repiten a ins-
tancias de los grupos. José Ignacio Conde-Ruiz, de FEDEA, José Luis Escriva, en represen-
tacién de la AIReF, serian las novedades mas significativas. En los materiales aportados a
la Comisidn se reiteran los estudios internacionales, sobre las perspectivas demograficas
de Espafa y sobre la sostenibilidad del sistema. Pero destacarian como novedosas las
propuestas de CCOO para el incremento de la base maxima de cotizacidn, de Francisco
Javier de Lorenza Gilsanz por Caritas sobre un sisterna mas inclusivo de garantia de ren-
tas en Espafia, de Lourdes Lopez Cumbre, catedratica de Cantabria, sobre un fondo de
pensiones gestionado por la Seguridad Social, y de Olga Fontinopoulou Basurko, profe-
sora de la Universidad del Pais Vasco, sobre brecha de género y sistema.

La Comisidn en su introduccién agradece los trabajos de los directores de Ordenacion de
Seguridad Social, e incluso de una subdirectora, Maria Teresa Quilez Félez, ya jubilada.
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El recorrido histérico inevitable del documento del PT se enmarca bajo la consideracion
de que, desde su creacion, la Seguridad Social tuvo como objetivo la realizacion de “refor-
mas financieras de contenido paramétrico”. El documento destacara la magra realidad en
2020 del Fondo de Reserva de la Seguridad Social. También destacara la Ley 23/2013 de
23 de diciembre, reguladora del Factor de Sostenibilidad y del indice de Revalorizacion de
Pensiones de la Seguridad Social, resaltando como la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 2018 ha dejado en suspension ambos contenidos. El Informe del PT resalta
como en 2013 se culminé la financiacion del total de los complementos a minimos
de pensién y como el Informe de fiscalizacion n° 1381 del Tribunal de Cuentas recoge
como la dilacién en el abono de gastos no contributivos por parte del Estado no obe-
decid a criterios de racionalidad econémico-financiera, suponiendo un perjuicio para
la Seguridad Social, al menos, en un importe estimado de 103.690 milllones de euros,
que deberian haber sido financiados en su totalidad por una aportacién del Presupuesto
del Estado.

El Informe del PT destaca una multiplicidad de normas aprobadas que modificaron
en estos anos referidos aspectos concretos de la normativa de Seguridad Social. Entre
otras, se destacan la jubilacién de artistas, pensiones de orfandad para victimas de vio-
lencia de género, incremento de asignacion por hijo a familias en situacion de pobreza
severa, la extensa serie de normativas relacionadas con la COVID-19. Especial atencion
merece el Real Decreto-ley 20/2020 de 29 de mayo, por el que se establece el Ingreso
Minimo Vital, del que se refieren los requisitos objetivos y formales.

Se detalla a continuacion la situacion de la Seguridad Social, resefiando las estadisticas
sobre afiliados, pensionistas, cuantia de pensiones. En lo tocante a la edad de jubilacién
se sefiala que pasé de 63,87 afios en 2011 a 64,56 afios en 2020. Las orientaciones comu-
nitarias son abordadas desde el punto de vista de la vinculacién entre las prestaciones
dignasy la viabilidad financiera del sistema, sefialando los contenidos de contributividad,
suficiencia, igualdad y universalidad constitutivos del Pilar Europeo de Derechos Sociales.
En cuanto a las proyecciones demograficas (INE, EUROSTAT, AIReF), la mayor proximidad
permite que las distorsiones sean menores

Las recomendaciones comienzan por una defensa del modelo vigente de pensiones, en

el que el PT se mantiene firme en los términos de los anteriores documentos. Estos se-
rian los contenidos resumidos:
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* Reitera su apuesta por el traspaso de la titularidad dominical de los hospitales y se hace
eco del contenido de las resoluciones del Tribunal de Cuentas.

* En cuanto a la revalorizacién de las pensiones, se sigue apostando por la vinculacién al
IPC, aun asumiendo que el vigente sistema no goza del suficiente consenso politico y
social.

* Destaca la insuficiencia del Fondo de Reserva para resolver situaciones estructurales,
aunque mantiene sus determinaciones originarias.

+ Defiende la apuesta por la existencia de dos regimenes basicos, y por la paulatina
adaptacion de las cotizaciones de los autbnomos a sus rendimientos reales, y de los
asalariados a los salarios reales.

* Los parrafos destinados a incentivos al empleo, modernizacion e informacion al ciu-
dadano, mutuas colaboradoras, gestion de la Seguridad Social (olvidada la Agencia se
hace hincapié en el refuerzo de las plantillas), lucha contra el fraude, contributividad,
prestaciones de muerte y supervivencia, solidaridad, jovenes, personas con discapaci-
dad, inmigrantes, tienen un redactado similar al de otros Informes del PT.

Contenidos resaltados: que se fomente la permanencia de los trabajadores en activo,
que no se utilice la jubilacidn como una forma de regulaciéon de empleo; se solicita una
regulacion de la normativa que regula las jubilaciones anticipadas en situaciones de
penosidad y peligrosidad. Defiende la equiparacidon de las pensiones entre hombres y
mujeres, y la adecuaciéon de la Seguridad Social a las personas empleadas en las platafor-
mas digitales. La previsidn social complementaria debe incorporar “mas transparencia”.
En cuanto al control y supervisién de la marcha del sistema, debe realizarse una revision
general del cumplimiento de recomendaciones a los cinco afios.

La lectura final del documento transmite una cierta sensacion de déjd vu. La tendencia de

los textos periddicos a reiterar su estructura y contenidos hace que se abunde en repe-
ticiones innecesarias.
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EL PACTO DE TOLEDO EN SU 35° ANIVERSARIO: LA SINGULARIDAD DE UNA INSTITUCION ESPANOLA

A modo de
“conclusiones
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A modo de conclusiones

Yo he sido por dos ocasiones secretario de Estado. El Pacto de Toledo es celebrado y
aplaudido en América Latina, citado profusamente por las fuerzas de oposicion par-
lamentaria en los paises europeos, y relativamente desdefiado en Espaia. Me han
preguntado a veces como el PT ha conseguido sobrevivir. Es una institucién singular en
un pais de légica politica abrupta, caracterizada por el enfrentamiento endémico de los
principales partidos y por la resistencia a abordar las cuestiones de estado con acuerdos
duraderos. Su referencia parlamentaria ha transitado por varias legislaturas. No existe
un ejemplo similar, aunque puedan encontrarse comisiones parlamentarias parecidas
e instituciones singulares (el Instituto de Estudios Fiscales). En otras grandes politicas
publicas no hay demasiada similitud. En Educacién, los ultimos intentos de grandes con-
sensos se produjeron en la época del ministro Gabilondo. En Sanidad, enfrentamientos
recientes sobre lo que puede considerarse lealtad institucional y alta inspeccion del Esta-
do ponen de manifiesto la fragilidad de nuestra colaboracién entre diferentes adminis-
traciones. En Infraestructuras o en Proteccion Civil, los reproches son el suelo que se pisa
ante cualquier eventualidad. Y en materia de Hacienda, la alternativa mas evidente al
Pacto de Toledo, los “libros blancos” de académicos y especialistas, se agostan sin utilidad
practica legislatura tras legislatura.

No tendria pues demasiado sentido, a mi juicio, que hiciéramos una lectura descalifica-
dora del Pacto de Toledo. La falta de solucidén de continuidad en materia de Seguridad
Social es, comparativamente, ejemplar. En la medida que el Pacto de Toledo ha permi-
tido que diferencias de criterio que en otros paises comprometen gravemente la esta-
bilidad no tengan efectos tan perniciosos en Espafa, deberiamos defender sus efectos.
El Unico mandato politico en el que no se aprobd ningun dictamen del Pacto de Toledo,
las reformas aprobadas sin acuerdo social, por una mayoria absoluta que se quebré en
la siguiente convocatoria, provocaron que no se aprobaran los Presupuestos hasta que
fueran anuladas de facto por la Ley de Presupuestos Generales del Estado (2018). Ni si-
quiera la legislatura que aprobé dichas reformas pudo culminar un dictamen del Pacto
de Toledo, porque dicho informe habria explicitado la soledad politica de los gobernan-
tes entre un conjunto de fuerzas disidentes. Las reformas que hacen falta son reformas
que se aplican, no las que se defienden como esforzadas tesis de arbitristas.
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Ademas, el PT parece concitar la necesidad de una doble via de acuerdos, con los interlo-
cutores sociales y con los grupos parlamentarios. Aunque en su origen el consenso poli-
tico antecedi6 al acuerdo social, en otras ocasiones han sido anteriores los acuerdos so-
ciales, como algunos previos al Informe de 2003, y en 2011 ambos procesos caminaron
en paralelo. Con una mayor precisidn, cabria sefialar que lo incompatible con la esencia
del PT es el desacuerdo social y politico simultaneo.

Podriamos aventurar que el PT pone de manifiesto la necesidad de aplicar reformas que
no puedan constituirse en un factor de divisién profunda en términos politicos y socia-
les. Quienes descalifican el PT ponen de manifiesto cobmo esta dualidad de planos de
acuerdo, politico y social impide que las reformas consideradas imprescindibles vean la
luz. En realidad, esta forma de pensar denota una cierta impotencia, el reconocimiento
de la imposibilidad de educar con conviccidén a la mayoria social para que se aprueben
medidas de cambio radicales, y una cierta decepcion con el funcionamiento de las ins-
tituciones democraticas. Analizando experiencias internacionales podemos comprobar
cdmo estados democraticos han podido aprobar reformas tan intensas como la sueca
de 1994, después de una grave crisis financiera. En una situacion similar Espafia aprobo6
en 2011 la mayor reforma de pensiones contemporanea, con menor consenso politico
explicito y un cierto consenso politico implicito (la reforma sobrevivié a la alternancia).
La falta de capacidad para alcanzar estos acuerdos ha provocado en otros paises una
auténtica crisis institucional.

El PT supone pues la definicion de un marco concreto de lealtad institucional, que su-
pone no sélo la necesidad de llegar a acuerdos aplicables con interlocutores sociales y
politicos, sino de mantener la legislacion acordada por mayorias parlamentarias diferen-
tes a la existente en cada momento. Algo inexistente en otros planos de la politica. Este
hilo conductor amplio, que tiene dimensiones en el tiempo, en el espacio politico y en el
entorno social, es el que contemplan admirados paises de la Comunidad Iberoamerica-
na de Naciones, y que ha inspirado consensos como el obtenido en Chile, precisamente
para cancelar la reforma Pifiera, cuya reivindicacion movilizd a los grupos politicos del
PP, PSOE, CiU y PNV para encontrar una linea de defensa comun del sistema de reparto.

No es dificil encontrar en la historia de la Seguridad Social espafiola elementos histéri-
cos que convierten al PT en heredero simbdlico de los esfuerzos de los tecndcratas que
crearon a trompicones un sistema de reparto para absorber con sus recursos la crisis fi-
nanciera de las mutualidades y del Instituto Nacional de Pension (INP), que amenazaban
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con dejar a centenares de miles de espafioles sin pensiones de jubilacion dignas. Ahora
el adversario de las reformas aplicables ya no son las propuestas imposibles de una tran-
sicion radical aimposible a la capitalizacion, como cuando se cre6 el Pacto de Toledo. Son
las reformas inaplicadas, defendidas por una misma ortodoxia ficticia, académicamente
impecable, pero que olvida lo esencial en un sistema de reparto: los intereses de las per-
sonas. Intereses de las personas que requieren de medidas que deberan ganar, como lo
hizo el Plan Nacional de Estabilizacién Econémica de 1959, un respaldo fiscal para con-
seguir mayores aportaciones, pero esencialmente un respaldo social para hacer viables
reformas que con aplicacién gradual hagan justas y sostenibles las prestaciones. No es
un combate épico, sino eminentemente practico, que dura, segun se mire, desde 1995 o
desde 1963.

Sin duda sera necesario perfeccionar el Pacto de Toledo, manteniendo la necesidad de
hacer muchas reformas sucesivas, que amplien la base del sistema, modifiquen las pres-
taciones, como se han modificado las familias, y hagan mas equitativo el peso de los
ingresos para conseguir que los recursos se apliquen sin imponer cargas injustas a sec-
tores o cohortes de edad, o perjudiquen otras politicas publicas indispensables para los
contribuyentes. Quienes han defendido el Pacto de Toledo han defendido reformas per-
manentes, que persiguen que mientras exista relevo generacional sobreviva el sistema
de reparto. No es un objetivo desdefable.
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