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LA FINANCIACION DEL SISTEMA ESPANOL DE PENSIONES

Francisco Lozano Lares!

INTRODUCCION.

Entre los diversos factores que se han venido considerando como realmente
determinantes para la sostenibilidad financiera del sistema de pensiones destaca, por encima de
todos, el relativo a la variable demografica. Se esgrime en este sentido que la inversion de la
piramide poblacional experimentada en nuestro pais, similar a la de otros paises desarrollados,
estd provocando un envejecimiento paulatino de la poblacion y un paralelo descenso de las tasas
de natalidad que generara un crecimiento de los gastos relacionados con el aumento de la
esperanza de vida (pensiones de jubilacién, asistencia sanitaria y servicios sociales) y una
consiguiente disminucién de los ingresos derivada del descenso del nimero de personas
potencialmente activas.

En un modelo de seguridad social como el espafiol, sustentado sobre cotizaciones
sociales dependientes del factor trabajo, ya se materialice este como trabajo asalariado, como
trabajo autbnomo o como empleo publico, la disminucién de la tasa de actividad que entrafia
esa inversion de la piramide poblacional puede acabar generando, obviamente, un cierto
desequilibrio financiero que es necesario corregir para no tener problemas de solvencia
financiera. Pero conviene advertir que el problema no es tanto la variable demogréfica en si,
sino la disminucion de la tasa de actividad de la sociedad espafiola que puede llevar consigo,
de ahi que otros fendmenos que se han venido manifestando durante las Gltimas décadas, como
la progresiva incorporacion de las mujeres al mercado de trabajo y la recepcion de personas

migrantes, hayan contribuido a mitigar ese previsible desequilibrio.
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Parece claro, por lo expuesto, que la llegada de la generacion del baby boom a la
edad de jubilacion en los proximos afios va a representar un momento critico para el
sostenimiento financiero del sistema espafiol de pensiones en la medida en que confluiran un
masivo acceso de personas a la pension de jubilacion y un consecuente descenso de la tasa de
actividad, de ahi que el legislador haya instaurado recientemente varias formulas de
financiacion novedosas como el mecanismo de equidad intergeneracional (MEI) o el destope
de las bases maximas de cotizacion.

Vamos a intentar analizar pues, en este estudio, los principios basicos a los que ha
de sujetarse la financiacion de un sistema publico de pensiones y las formulas de financiacién

sobre las que se ha venido sustentando el sistema espafiol de pensiones desde sus origenes.

1. LOS PRINCIPIOS BASICOS EN MATERIA DE SOSTENIBILIDAD
FINANCIERA DEL SISTEMA DE PENSIONES EXIGIDOS POR LA
NORMATIVA DE LA OIT.

Como ya pusimos de manifiesto en su momento, el Convenio 102 de la OIT
contiene una serie de principios generales que perfilan claramente un marco legal basico en
materia de financiacion de las prestaciones de seguridad social que es juridicamente vinculante,
pero que los poderes publicos nacionales tienden a ignorar con demasiada frecuencia en aras de
unas politicas de austeridad auspiciadas por el lobby financiero que, bajo la constante amenaza
de la quiebra del sistema publico de pensiones, ni siquiera ocultan los intereses espurios que
hay detras de su discurso apocaliptico?. Entre esas normas bésicas a efectos de financiacion de
los sistemas de pensiones se encuentra el art. 71.1 del Convenio 102 de la OIT, cuya redaccion
resulta bastante preciso e incondicional cuando dice que tanto “el costo de las prestaciones”
como “los gastos de administracion” de las mismas “deberdn ser financiados colectivamente
por medio de cotizaciones o de impuestos, o por ambos medios a la vez, en forma que evite que
las personas de recursos econdmicos modestos tengan que soportar una carga demasiado
onerosa”, teniendo en cuenta la situacién econdmica del Estado miembro de que se trate y las

categorias de personas protegidas. Como se deduce de la lectura del precepto, el legislador

2 Lozano Lares, F. Jubilacién decente en la sociedad post-laboral. Revista Internacional y Comparada de

Relaciones Laborales z Derecho del Emﬁleo, Vol. 7, nim. 4, 2019, EE 137-185.
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internacional, si bien es flexible en cuanto a la formula de financiacion a utilizar, concediendo
un gran margen de actuacién para que cada Estado elija los mecanismos financieros que mejor
se acomoden a su idiosincrasia econdmica y social, consagra sin embargo de forma
meridianamente clara e inequivoca el principio de financiacion colectiva del sistema de
pensiones.

Parece claro, por tanto, que los poderes publicos nacionales podran financiar las
pensiones con cuotas finalistas de empresarios y trabajadores, como viene siendo habitual en el
caso de las pensiones contributivas, mediante transferencias econdémicas procedentes del
sistema impositivo, para financiar pensiones no contributivas, e incluso con una mezcla de
ambas fuentes de ingresos. Pero sea cual sea la formula de financiacion por la que se opte, la
base econdmica del sistema de pensiones tiene que ser necesariamente colectiva, solidaria,
recayendo sobre todos los miembros de la comunidad nacional, lo que Unicamente puede
lograrse a través del denominado sistema financiero de reparto, consistente en la provision de
fondos necesarios para pagar las prestaciones de cada afio®. Ningln otro sistema financiero
imaginable se ajusta plenamente al principio de financiacién colectiva. No lo hace, desde luego,
el sistema de capitalizacion empleado por las entidades financieras y las compafiias
aseguradoras para financiar los sistemas privados de pensiones®, porque la acumulacion
anticipada de activos financieros en que se basa todo plan o fondo privado de pensiones no es
solidario, no entrafia una financiacion colectiva y estd sujeto a los riesgos del mercado
financiero, por lo que resulta evidente que no cumple en modo alguno con las exigencias del
art. 71.1 del Convenio de la OIT®.

Junto al principio de financiacion colectiva, el art. 71.1 del Convenio 102 contiene
una segunda regla basica consistente en exigir que el método de financiacion elegido no
conlleve una carga demasiado onerosa para las “personas de recursos econémicos modestos”,
estableciendo asi un principio de distribucion equitativa de las cargas financieras que aparece

desarrollado, para el caso de las prestaciones contributivas, en el art. 71.2 del convenio 102,

3 Tal como indicara la Comision de Expertos de la OIT en su informe: La seguridad social y la primacia del
derecho, Conferencia Internacional del Trabajo, 1002 reunién, 2011, p. 206.

4 Basados en la acumulacién anual de lo que ahorra cada persona hasta llegar a la edad de jubilacion, de modo
que “el total acumulado, mas los beneficios que se hayan podido lograr con ese fondo durante todo el periodo, financian la
pension”. Etxezarreta, M. La tendencia a la privatizacion: consideracion especial de la privatizacion de las pensiones, en:
Etxezarreta, M., Idoate, E., Iglesias Fernandez, J., Junyent Tarrida, J. Qué pensiones, qué futuro. El Estado de bienestar en el
siglo XXI, Icaria, 2010, pp. 9-80. Asi lo describe la autora en la p. 31.

5 Dicho ello con absoluta independencia, l6gicamente, de la libertad y el derecho que cada persona

individualmente considerada tiene de acudir, si Euede Eermitirselo, aun ﬁlan de Eensiones como férmula de ahorro ﬁrivado.
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donde se establece que “el total de cotizaciones de seguro a cargo de los asalariados protegidos
no deberd exceder del 50 por ciento del total de recursos destinados a la protecciéon de los
asalariados”. También resulta claro y preciso, pues, que la financiacion del sistema de pensiones
no puede correr a cargo exclusivo de las personas trabajadoras, puesto que seria un método de
reparto de cargas contrario a lo dispuesto por el legislador internacional, de ahi que lo mas
frecuente sea una financiacion de cardcter tripartito, con cotizaciones a cargo de las propias
personas trabajadores aseguradas, cuotas de los empleadores y subvenciones estatales®.

En el caso concreto de las pensiones de jubilacidn contributiva, el juego conjunto
de estos dos principios basicos de financiacion colectiva y distribucion equitativa de las cargas
lleva implicita ademas la necesidad de adoptar el denominado régimen de prestaciones
definidas, donde la base de calculo de la pension esta “relacionada con los ingresos anteriores
a la jubilacion”, lo que combina solidaridad y contributividad’. A diferencia de este método de
calculo, el denominado régimen de cotizaciones definidas, que establece una relacion directa
entre la pension y las cotizaciones efectuadas, presenta el serio inconveniente de estar asociado
con el sistema de capitalizacion plena basado en cuentas individuales, por lo que las futuras
pensiones quedarian muy expuestas a los riesgos relacionados con las fluctuaciones de la
inversion, de ahi que, por faltarles tanto el elemento de la solidaridad como el de la seguridad,
la Comision de Expertos de la OIT haya dejado bien claro que los regimenes de cotizaciones
definidas no cumplan con los requisitos establecidos en el Convenio 102 de la OIT®,

La implementacion de los dos principios basicos de financiaciébn mencionados
requieren de una gran implicacion por parte de los poderes publicos, que han de asumir el
compromiso de garantizar el acopio regular de los ingresos necesarios para financiar las
pensiones, una equitativa distribucién de las cargas econdmicas y el abono periddico de los
pagos comprometidos®, garantizando asi la adecuada gobernanza del sistema de pensiones,
aspecto que también contempla el art. 71.3 del Convenio 102 de la OIT cuando exige a los
Estados la asuncion de una “responsabilidad general en lo que se refiere al servicio de

prestaciones concedidas en aplicacion del presente Convenio y adoptar, cuando fuere oportuno,

6 Tal como viene indicandose ya desde hace bastante tiempo, como puede verse en el informe de la OIT: La
proteccion de la vejez por la Seguridad Social, Conferencia Internacional del Trabajo, 762 reunion, Ginebra, 1989, p. 105.

" OIT. La seguridad social y la primacia del derecho, cit., p. 206.

8 lbidem, p. 207.

9 Lozano Lares, F. Jubilacion decente en la sociedad Eost-laboral, cit., E 175.
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todas las medidas necesarias para alcanzar dicho fin». Esa responsabilidad general de los
poderes publicos a nivel nacional también resulta ineludible, e implica, como acaba indicando
el art. 71.2 del Convenio 102, ¢l deber de “garantizar, cuando fuere oportuno, que los estudios
y calculos actuariales necesarios relativos al equilibrio se establezcan periédicamente y, en todo
caso, previamente a cualquier modificacion de las prestaciones, de las tasas de cotizaciones del
seguro o de los impuestos destinados a cubrir las contingencias en cuestion”.

Como ha indicado la Comision de Expertos de la OIT, los estudios e informes
actuariales, que habran de ser realizados por un actuario independiente, son absolutamente
necesarios para evaluar la solvencia a largo plazo de todo sistema de pensiones, lo que implica
una evaluacion del futuro equilibrio financiero del sistema mediante la prevision de los ingresos
y gastos futuros sobre la base de un modelo coherente con las condiciones demograficas y
financieras futuras'. Pero el objetivo de todo analisis actuarial de un determinado sistema de
pensiones no puede consistir en una fundamentacion de su inviabilidad econémica para
seguidamente justificar la introduccion de reformas legales en beneficio de los planes privados
de pensiones, como suelen hacer los informes técnicos encargados por las entidades
financieras!!, sino que su finalidad ha de ser precisamente la contraria, la de garantizar la
solvencia del sistema, actuando como herramienta de apoyo a los legisladores y a los
encargados de formular politicas nacionales que hagan posible el cumplimiento de los
principios establecidos en el Convenio 102 de la OIT .

Parece claro, por tanto, que el legislador internacional esta pensando en un modelo
de gestion publica del sistema de pensiones, de ahi que en el art. 72 del Convenio 102 de la OIT
se sobreentienda que su administracion estara confiada, como regla general, a “una institucion
reglamentada por las autoridades publicas” o a un “departamento gubernamental responsable
ante un parlamento”. Con independencia de la formula de gestion que se utilice, pues, el Estado
tendra que asumir siempre la funcién de garante ultimo del sostenimiento del sistema de
pensiones, lo que entrafia un deber de custodia y buena gobernanza que incluso ha llevado a la
Comision de Expertos de la OIT a considerar la necesidad de constituir fondos de reserva que

actien como mecanismo de garantia de la sostenibilidad financiera del sistema de pensiones,

10 QOIT. La seguridad social y la primacia del derecho, cit., p. 214.
11 Para un analisis critico de los informes elaborados a instancias de La Caixa y el Banco Bilbao Vizcaya, vid.:
Iglesias Fernandez, J. Desde las entidades financieras (bancos, cajas y aseguradoras), un ataque permanente al sistema publico

de Eensiones, en: Qué Eensiones, ﬁué futuro. El Estado de bienestar en el siglo XX, ogus. cit., Eﬁ 105-149.
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puesto que si bien este tipo de medidas no esta expresamente previsto en el Convenio 102 de la
OIT, “puede considerarse que estd implicito en el principio general de responsabilidad del
Estado en el debido suministro de las prestaciones”*?, debiendo compensarse los posibles
déficits del fondo de reserva con transferencias de los presupuestos del Estado, puesto que,
como se indica en el Gltimo Informe Mundial sobre la Proteccion Social, “la reduccion del
déficit de financiacion de la proteccidn social consiste principalmente en aumentar el espacio
fiscal interno”, lo que incluye el aumento de los ingresos procedentes de los impuestos y de las
contribuciones a la Seguridad Social*®.

En definitiva, el Convenio 102 de la OIT atribuye al Estado una serie de
obligaciones de gobernanza, administracion, vigilancia y control de tal magnitud que le
convierten en responsable directo del sostenimiento de las pensiones de jubilacion, por lo que,
con independencia de la naturaleza juridica de las instituciones que en la préctica lo gestionen,
el sistema de pensiones esta concebido legalmente como un servicio publico que ha de estar a
cargo de los poderes publicos, de ahi que la privatizacion no sea de ningin modo el camino a
seguir para el sostenimiento financiero del sistema de pensiones, puesto que ni aporta una
solucion econdmica viable ni se acomoda en modo alguno al marco juridico establecida por la

legislacion internacional de seguridad social.

2. LA CONSOLIDACION DEL MODELO MIXTO DE
FINANCIACION DEL SISTEMA ESPANOL DE PENSIONES AL
AMPARO DEL PACTO DE TOLEDO.

Como no podia ser de otro modo, la sostenibilidad financiera del sistema de
pensiones es uno de los grandes retos que el legislador espariol ha tenido que afrontar desde la
creacion en la década de 1960 del sistema de Seguridad Social. La necesidad de contar con
mecanismos de financiacidn solventes se hizo patente ya con la adopcion de la Ley 24/1972, de
21 de junio, de financiacion y perfeccionamiento de la accion protectora del Régimen General

de la Seguridad Social'*, que sustituyo el originario sistema de cotizacion conforme a bases

12 OIT. La seguridad social y la primacia del derecho, cit., p. 217.

13 OIT. Informe Mundial sobre la Proteccion Social. 2020-2022. La proteccion social en la encrucijada: en
busca de un futuro mejor. Oficina Internacional del Trabajo. Ginebra, 2021, p. 238.

14 Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Ley 24/1972, de 21 de junio, de financiacién y perfeccionamiento

de la accién Erotectora del Ré(i;imen General de la Se%uridad Social.
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tarifadas por un sistema de cotizacion sustentado en las remuneraciones realmente percibidas,
lo que contribuyé a sanear el sistema financiero, garantizando la mejora de la cuantia de las
prestaciones®®, tan necesaria en esa fase embrionaria del sistema de Seguridad Social, y el
mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones mediante su revalorizacién anual.
También se preveia que las aportaciones del Estado tendrian un caracter progresivo hasta
convertirse en un recurso ordinario de la Seguridad Social, pero lo cierto fue que, en la préctica,
este nuevo modelo de cotizacion implantado a partir de 1972 no logré equilibrar
financieramente el sistema porgue, entre otras razones, su entrada en vigor se fue demorando
durante muchos afios, lo que impidi6 hacer frente adecuadamente a la financiacion del aumento
de los gastos que se preveian en materia de accion protectora. Ese desequilibrio financiero
empezaria a ser corregido durante la década de 1980, que estuvo presidida por la aprobacién de
la Ley 26/1985, de 31 de julio, de medidas urgentes para la racionalizacion de la estructura y
de la accion protectora de la Seguridad Social (primera ley de pensiones), que reforzd la
contributividad del sistema de pensiones por la via del endurecimiento de las condiciones de
acceso Yy la rebaja de su cuantia, estableciendo a tal fin un periodo minimo de cotizacion mas
largo y un modulo de calculo mas regresivo®®. A lo largo de esta década se fueron aproximando
las bases de cotizacion a los salarios reales y el tipo de cotizacidén quedaria estabilizado en el
28,3 % (23,6 % a cargo de la empresa y 4,7 % a cargo de las personas trabajadoras). La
estabilizacion del tipo de cotizacion supuso, en realidad, una minoracion del esfuerzo
contributivo que se venia exigiendo, pero se vio compensado con un aumento efectivo de las
transferencias del Estado propiciada por la Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1989%', donde por primera vez se establecié una aportacion finalista
para sufragar los elementos universales y no contributivos del sistema de Seguridad Social que

en el afio 1994 llegd a representar ya el 28,3 % de los ingresos del sistema?®,

15 ozano Lares, F., Manual de Seguridad Social, ob. cit., p. 40.
16 Asf, el periodo de carencia para acceder a la jubilacion pasé de 10 a 15 afios y, para calcular la cuantia de las pensiones de
jubilacion e incapacidad permanente (derivada de contingencias comunes), la base de calculo paso6 de representar el promedio
de los dos afios inmediatamente anteriores a la solicitud de pensidn a ser el promedio de los ocho ultimos cotizados. Vid.:
Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Ley 26/1985, de 31 de julio, de medidas urgentes para la racionalizacion de la
estructura y de la accion protectora de la Seguridad Social.

17 Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del

Estado para 1989.
18 v/jd., sobre ello: Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie E, nim. 134, 12

de abril de 1995, EE 10-11.
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Partiendo de estos antecedentes, nada tiene de extrafio, pues, que la sostenibilidad
financiera del sistema de pensiones fuese también el eje sobre el que se articul6 el conjunto de
medidas propuestas por el denominado Pacto de Toledo, aprobado por el Pleno del Congreso
el 12 de abril de 1995, que era en realidad un informe técnico sobre “los problemas estructurales
del sistema de la Seguridad Social” cuya primera y mas significativa recomendacion fue la
“separacion y clarificacion de las fuentes de financiaciéon”, de modo que las prestaciones de
naturaleza contributiva, que proporciona rentas de sustitucion, se financiarian con cotizaciones
sociales a través del sistema de reparto, mientras que las prestaciones econdémicas no
contributivas, dirigidas a compensar la ausencia de rentas de las personas en situacion de
necesidad, y las prestaciones técnicas de caracter universal (asistencia sanitaria y servicios
sociales) se financiarian con cargo al sistema impositivo general, mediante transferencias
finalistas de los Presupuestos Generales del Estado al presupuesto de la Seguridad Social.

En este informe se hacia una certera radiografia de los factores “externos” que acabarian
incidiendo en la financiacion del sistema de pensiones, entre los que sobresalian la variable
demogréfica, la tasa de ocupacion y la tasa de actividad de la sociedad espafiola. En el caso de
la variable demogréafica se hacia referencia al efecto conjunto de la caida de las tasas de
natalidad y el paralelo aumento de la esperanza de vida, lo que estaba produciendo un paulatino
envejecimiento de la poblacion que, en el caso espafiol, adquiriria una dimension preocupante
en “la tercera década del proximo siglo”; o sea, en la década de 2020. El aumento del nimero
de pensiones que ello implicaria se tendria que ver compensado, se indicaba entonces, con un
“crecimiento econdmico sensible a la creacion de empleo”, puesto que ello incrementaria la
tasa de ocupacién y el nimero de cotizantes. Se confiaba asimismo en que, dado que Espafia
partia de la tasa de actividad més baja de la Unién Europea, habia un amplio margen de
actuacion en este ambito si se producia una progresiva incorporacion de las mujeres al mundo
laboral; la tasa de actividad también podria crecer con el aumento del nimero de personas
trabajadoras extranjeras afiliadas al sistema, pero este factor migratorio no parecia demasiado
relevante a finales del siglo pasado porque la cifra de inmigrantes legales en el afio 1990 era de
tan solo 220.000 personas®®. Se hablaba incluso del impacto que sobre la financiacion del

sistema de seguridad social podrian tener determinadas transformaciones sociales como el

19 Ibidem, EE.12-14.
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surgimiento de nuevos modelos de familia y la modificacion del tradicional rol de cuidadora de
las mujeres que se fuesen incorporando al mercado laboral.

En cualquier caso, frente a las argumentaciones esgrimidas por el Grupo Parlamentario Catalan
(CiU), promotor de la Proposicion no de Ley que condujo a la aprobacién por el Congreso del
Pacto de Toledo, que consideraba como una de las causas de la problematica presupuestaria de
la Seguridad Social la propia “estructura financiera del sistema de la Seguridad Social espafiol
fundamentado en un régimen de reparto”?®, la potencia final acabaria concluyendo, en
concordancia con lo exigido por el Convenio 102 de la OIT, que “las demandas teoricas de
sustituir el actual sistema de reparto y solidaridad intergeneracional por otra basada en la
capitalizacion del sistema publico de pensiones y en la prevision individual, es rechazable por
razones sociales e inviable técnicamente”. Esas demandas privatizadoras se tuvieron que
contentar entonces con la recomendacion de potenciar modalidades de prevision
complementarias previstas en el art. 41 de la CE, pero no como prestaciones “sustitutorias, ni
debilitadoras de las pensiones publicas, que deberan prestarse en un marco de solvencia
financiera, gestion eficaz y transparente y atencion a sus propios fines”?.

A la postre, el Pacto de Toledo y sus sucesivas actualizaciones acabarian marcando el devenir
del sistema espafiol de pensiones, dando lugar a un sinfin de reformas que, en primera instancia,
quedarian plasmadas en el Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social, de donde pasarian a la
vigente LGSS, aprobada por Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre. La primera
reforma legal dictada al amparo del Pacto de Toledo fue la Ley 24/1997, de 15 de julio, de
Consolidacion y Racionalizacion del Sistema de Seguridad Social??, conocida como segunda
ley de pensiones?®, que acometié la primera recomendacion del Pacto de Toledo relativa a la
separacién de fuentes de financiacion, estableciendo un plazo transitorio, que concluyé en el
afio 2000, a partir del cual la asistencia sanitaria y las prestaciones no contributivas se
financiarian exclusivamente mediante transferencias del sistema impositivo. De ese modo, se

descargaba al nivel contributivo (a empresas y personas trabajadoras) de una parte muy

20 |bidem, p. 3.
21 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie E, nim. 134, 12 de abril de 1995,

p. 15.

22 Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Ley 24/1997, de 15 de julio, de Consolidacion y Racionalizacion
del Sistema de Seguridad Social.
23 Su reglamento de desarrollo, aprobado por RD 1647/1997, de 31 de octubre, por el que se desarrollan determinados aspectos

de la Le¥ 24/1997i de 15 de 'Iulio de consolidacion ¥ racionalizacién del sistema de la Seguridad Social, alin sigue vi%ente.

VI Congreso Internacional de la Red Iberoamericana de Investigacidon en Seguridad Social, p. 52-76, set/2024 ISSN 2675-889X



https://www.congreso.es/public_oficiales/L5/CONG/BOCG/E/E_134.PDF
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1997-15810
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1997-15810
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1997-24163
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1997-24163

61

significativa de los costes del sistema de Seguridad Social, lo que contribuyé a equilibrar el
sostenimiento financiera de las pensiones, pero que podia convertirse en un arma de doble filo
si, en el caso de que descendieran las cotizaciones, no se arbitraran medidas que garantizaran
la transferencia de fondos de los Presupuestos Generales del Estado para cubrir los déficits
financieros que el descenso de cotizaciones podria generar.

Esta norma también contempl6 la creacion de un fondo de reserva, tal como se pedia en la
segunda recomendacion del Pacto de Toledo, que sirviera para atenuar los ciclos econémicos,
de modo que los excedentes que pudieran generarse en los ejercicios presupuestarios de
bonanza econdémica fuesen utilizados “para constituir con titulos publicos adquiridos en
mercados oficiales fondos de equilibrio que permitan actuar en momentos bajos del ciclo, sin
acudir a incrementos de cotizaciones”. El fondo de reserva se constituy6 en el afio 2000 a
nombre de la TGSS en el Banco de Espafia y su dotacién inicial quedd determinada en el
Acuerdo de 9 de abril de 2001 para la mejora y el desarrollo del sistema de proteccion social?,
quedando fijada su cuantia en “una mensualidad ordinaria del total de pago de prestaciones
periddicas que realiza la TGSS, mas el correspondiente prorrateo de las pagas extraordinarias
dejulio y diciembre”, acordandose ademas que el fondo deberia alcanzar los 1.000.000 millones
de pesetas. Tanto la doctrina como los sindicatos criticaron en su momento la insuficiencia de
esta cuantia, dados los excedentes existentes por aquellas fechas y la fase alcista del ciclo
econémico que habia que aprovechar®, e incluso se llegd a rechazar que el fondo de reserva
estuviera topado, porque el establecimiento mismo del tope de un billon de pesetas podria estar
relacionado con la decision de reducir las cotizaciones patronales en el futuro, por lo que
hubiera sido mejor acumular un fondo mayor “durante esta etapa que coincide con una
coyuntura demografica mas favorable, puesto que hasta 2015 el incremento del gasto en
pensiones sera leve al entrar generaciones de pensionistas menos numerosas por haber nacido
en la guerra civil y en los afios inmediatamente siguientes”%,

Sea como fuere, la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria,

reforzaria la materializacion de esta propuesta del Pacto de Toledo al indicar que los superavits

24 Cuyo texto completo puede verse en: Microsoft Word - Acuerdo mejora sistema de proteccion social 9 04
01.doc (usal.es)

%5 | dpez Gandia, J. El fondo de reserva de la Seguridad Social. Temas Laborales, nim. 24, 2008, pp. 179-202.
Vid., en concreto, pp. 185-187, donde se describen detalladamente las vicisitudes que condujeron a la creacion del fondo de
reserva de la Seguridad Social.

%6 Méndez Rodriguez, C. Un mal acuerdo: por qué no ha firmado UGT. Foro de Seguridad Social, nim. 6y 7,

2002, ﬁ 47.
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derivados de la liquidacidn presupuestaria en el sistema de la Seguridad Social se aplicarian
“prioritariamente al Fondo de Reserva de la Seguridad Social con la finalidad de atender a las
necesidades futuras del sistema”?’. Dando puntual cumplimiento a esa medida de naturaleza
presupuestaria, la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del
Orden Social, modificaria el art. 91.1 de la LGSS para hacer referencia legal al fondo de reserva
constituido en la TGSS, que se dotaria “con cargo a los excedentes de los ingresos que financian
los gastos de caracter contributivo y que resulten de la liquidacion de los Presupuestos de la
Seguridad Social en cada ejercicio econémico, siempre que las posibilidades econémicas y la
situacion financiera del Sistema lo permitan”. Se encomendaba al Gobierno la fijacion en cada
ejercicio econdmico de la cuantia de los excedentes destinados a la dotacion del fondo de
reservay la materializacion financiera de dicha reserva, integrandose también como dotaciones
del fondo los rendimientos de cualquier naturaleza que generasen los activos financieros
publicos en que se materializasen las dotaciones del fondo de reserva, asi como los generados
por los saldos financieros del mismo?®. Su efectiva constitucion legal y la importante cuantia
que el fondo de reserva iria adquiriendo, exigié la adopcion de un régimen juridico especifico
que estableciera las formulas de inversion del mismo, lo que se hizo con la adopcion de la Ley
28/2003, de 29 de septiembre, reguladora del Fondo de Reserva de la Seguridad Social, cuyo
contenido puede verse hoy en los arts. 117 a 127 de la LGSS?®, quedando establecido entonces
que el fondo se nutriria con los “excedentes de ingresos que financian las prestaciones de
caracter contributivo” y con el “exceso de excedentes derivado de la gestion por parte de las
mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de la Seguridad Social de la
prestacion de incapacidad temporal por contingencias comunes”.

Apenas tres dias después de la publicacién de esta significativa disposicion legal, se publicaba
un informe de la Comision no permanente para la valoracion de los resultados obtenidos por la
aplicacion de las recomendaciones del Pacto de Toledo, donde se venia a poner de manifiesto
tanto la plena vigencia del mismo, ocho afios después de su adopcion, como su acierto desde

un punto de vista de politica social, puesto que supuso “una definicion de postura en el seno del

27 Dicha medida presupuestaria aparece contemplada hoy en el art. 32.2 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado:
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2012-5730&b=42&tn=1&p=20131221#a32.

28 Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social.

29 Cuyo desarrollo reglamentario sigue estando en el Real Decreto 337/2004, de 27 de febrero, por el que se

desarrolla la Le¥ 28/2003, de 29 de segtiembre re%uladora del Fondo de Reserva de la Se(i;uridad Social.
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debate que provoco la opcion por un modelo de capitalizacion que se adoptd en Chile por
aquellos afos”. El hecho de que el sistema de pensiones estuviera generando excedentes que
iban destinados al fondo de reserva, situacion que, segun lo previsto en el propio informe,
continuaria hasta el afio 2015, era una sintoma inequivoco de que, con las correcciones
necesarias, el sistema de reparto era plenamente viable desde una perspectiva financiera, pese
a la tendencia al envejecimiento de la poblacion espafiola a medio plazo y el aumento de la tasa
de dependencia, expresada en porcentaje de personas con 65 0 mas afios sobre los activos
potenciales, que ello conllevaria.

La clave de bdveda del sostenimiento financiero del sistema de pensiones estaba, por tanto,
como se reconocia en el informe, en el aumento de la tasa de ocupaciéon de la poblacion
potencialmente activa, para lo cual era necesario hacer hincapié en dos variables, ya apuntadas
en el Pacto de Toledo, como eran la progresiva incorporacion de las mujeres al mercado de
trabajo y la inmigracion, que en el afio 2003 ya eran factores determinantes de una nueva
realidad social, de ahi que fueran consideradas como recomendaciones adicionales. En relacion
con el trabajo femenino, se abogaba por la adopcion “urgente” de medidas que hicieran
compatible la maternidad, una de las principales causas de las brechas de proteccion social de
las mujeres, y “el pleno desarrollo laboral y profesional de las madres”, con el objetivo de evitar
que los costes y las “desventajas de asumir responsabilidades familiares constituyan un
obstaculo a la natalidad en la medida en que redunden en penalizaciones 0 menores niveles de
proteccion social”l. En lo que respecta a la inmigracion, que habia experimentado ya un
extraordinario incremento por aquellos afios, se reconocia entonces sin ambages que, aun siendo
un gran desafio, también podia contribuir a paliar el problema de la insuficiencia de poblacion
activa, puesto que la poblacion inmigrante sumaba activos y contribuia a equilibrar la pirdmide
etaria, proporcionando “una base importante de cotizantes que puede servir de transicion
adecuada a un aumento, entre nosotros, de la natalidad”, de ahi que, pese a no ser considerada
como una solucion definitiva, se entendiera que los “flujos migratorios son positivos para el
crecimiento economico, el desarrollo del pais y el sostenimiento del sistema publico de

pensiones™®?.

30 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D, nim. 596, 2 de octubre de 2003,
p. 18. Vid., en: D_596.PDF (congreso.es).
31 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D, nim. 596, 2 de octubre de 2003,

cit. p.46.

32 |bidem, E.4l.
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Por lo demas, en esta primera revision del afio 2003 del Pacto de Toledo se volvian a reproducir,
por tanto, las dos grandes recomendaciones financieras efectuadas ocho afios antes,
incidiéndose en la conveniencia de culminar la separacion de fuentes de financiacion mediante
la asuncion por los Presupuestos Generales del Estado de los complementos a minimos, cuya
naturaleza no contributiva ya habia sido delimitada plenamente, y la necesidad de seguir
destinando los excedentes que se produjeran al fondo reserva, “sin limite alguno”, dado que
este mecanismo de financiacion se habia convertido en un “factor de estabilidad del Sistema
que otorga capacidad de actuacion en fases bajas de ciclo econdmico sin necesidad de
instrumentar reducciones de prestaciones o incrementos de cotizaciones”3,

El estallido de la profunda crisis financiera generada en 2008 por el lobby bancario, con las
consecuentes politicas de austeridad presupuestaria que llevd aparejadas, vendria a poner a
prueba la solvencia del sistema de reparto implantado en Espafia, puesto que, junto al ya
consabido problema del envejecimiento de la poblacidn, comin a todos los paises de la Union
Europea®, venia a unirse ahora el impacto de la crisis econdmica, lo que dejaria su impronta
en el segundo Informe de Evaluacion y Reforma del Pacto de Toledo aprobado por el Pleno del
Congreso de los Diputados el dia 25 de enero de 2011%°. La situacion presupuestaria de la que
se partia para afrontar la crisis no puede decirse, al menos a nuestro juicio, que fuese
extremadamente critica, puesto que, pese a que el nimero total de pensiones contributivas
ascendia a la cifra de 8.614.876, la dotacion del fondo de reserva era, a 15 de septiembre de
2010, fecha que el informe tomaba como referencia, de 64.001,73 millones de euros®, cifra que
seguiria ascendiendo hasta alcanzar su maximo histérico de 66.815 millones de euros a fecha
31 de diciembre de 2011%. Sin embargo, las previsiones del informe no podian ser mas
pesimistas, puesto que se llegaba a afirmar que las consecuencias econdmico financieras del

aumento de la esperanza de vida, con el incremento de la tasa de dependencia que llevaba

33 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D, niim. 596, 2 de octubre de 2003,
cit. p.42.

34 Comision Europea. Ageing Report: Economic and budgetary projections for the EU-27 Member States
(2008-2060).  Office for  Official Publications of the European Communities. Luxemburgo, 2009.
https://ec.europa.eu/economy_finance/publications/pages/publication14992 en.pdf.

3 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D, nim. 513, 31 de enero de 2011.
Vid., on line, en: https://www.congreso.es/public_oficiales/L9/CONG/BOCG/D/D_513.PDF.

3 |bidem, p.14.

37 Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones. Fondo de Reserva de la Seguridad Social. Informe
a las Cortes Generales. Evolucion, actuaciones del afio 2021 y situacién a 31 de diciembre de 2021, Madrid, 2022, p.11. Puede
verse en linea en el siguiente enlace, consultado a fecha  02/03/2024: https://Awww.seg-
social.es/wps/wcm/connect/wss/1a8b60d5-1a2e-4217-a5¢0-

2e2ead19035b/FONDO+DE+RESERVA+2021 WEB.gdf’?MODZAJPERES.
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aparejado, y las tendencia laborales del mercado de trabajo espafiol, con una edad media de
jubilaciéon de 63 afos, llevaban a la conclusion de que “la situacion serd, antes o después,
insostenible a no ser que, puesto que se vive mas afos, también se trabaje mas afios”*.

En toda la parte descriptiva del informe, el lenguaje utilizado delata el influjo de las politicas
de austeridad exigidas entonces por las instituciones comunitarias, que también acabarian
afectando a los sistemas de pensiones, puesto que estas son consideradas como un gasto
publico, como parte de los insostenibles niveles de deuda publica®, antes que como un derecho,
advirtiéndose que “el impacto demografico agravado por la crisis econdmica ejercera una
fortisima presion sobre las finanzas publicas”, lo que se veria agravado por las “nuevas
estructuras familiares” que incrementarian “el coste financiero de la asistencia sanitaria y de
los cuidados de larga duracion que en el pasado se prestaban por el propio entorno familiar”*°,
Todo ello conducia, en definitiva, a seguir manteniendo las recomendaciones del Pacto de
Toledo, pero teniendo en cuenta que los poderes publicos estaban abocados a “respetar un
equilibrio preciso entre la austeridad y la generosidad, un equilibrio que nos asegure a todos
que el sistema no va a quebrar”*,

En ese contexto, con la amenaza de la quiebra del sistema publico de pensiones como telén de
fondo, el informe volveria a incidir en la urgencia de finalizar el proceso de asuncion por parte
de los Presupuestos Generales del Estado de los complementos a minimos y en la necesidad de
seguir incrementando la dotacion total del fondo de reserva. Junto a ello, se afiadiria también la
exigencia de promover de manera gradual las medidas que fuesen necesarias para aproximar
las bases de cotizacién de las personas trabajadoras autbnomas a sus ingresos realmente
obtenidos, lo que venia a dar respuesta a la cuarta recomendacién del Pacto de Toledo, relativa
a la financiacion de los regimenes especiales, que se unificd con la prevision de simplificacion
e integracion de estos hasta el punto de llegar a configurar el nivel contributivo de seguridad
social en dos dnicos regimenes donde quedaran encuadradas, por un lado, las personas

trabajadoras por cuenta ajena y, por otro lado, las personas trabajadoras por cuenta propia.

38 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D, nim. 513, 31 de enero de 2011,
cit. p. 17.

39 Asi se indicaba en el Libro Verde en pos de unos sistemas de pensiones europeos adecuados, sostenibles y
seguros, Comision Europea, COM (2010) 365 final, Bruselas, 7 de julio de 2010, p.10.

40 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D, ntim. 513, 31 de enero de 2011,
cit. p. 17.

41 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D, ntim. 513, 31 de enero de 2011,

cit. E 22.
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Conviene advertir, en esa misma linea, que ya el legislador habia establecido la inclusion en el
Régimen General de la Seguridad Social de los funcionarios publicos y de otro personal de
nuevo ingreso a partir del 1 de enero de 2011%2, lo que a medio y largo plazo supondria un
significativo trasvase a la TGSS de fondos publicos que hasta ese momento iban al Régimen
Especial de Clases Pasivas.

Pero méas alla de esas recomendaciones netamente financieras, el segundo Informe de
Evaluacién y Reforma del Pacto de Toledo se caracterizaria, como era de esperar, por afrontar
la amenaza de quiebra del sistema de pensiones por la via del endurecimiento de las condiciones
de acceso a la pension de jubilacion, que entonces representaba el 59.17 % del total de las
pensiones*®. Se consideraba asi, como “objetivo necesario y deseable”, en consonancia con las
tendencias imperantes en la Unién Europea, la prolongacion de la vida laboral de los
ciudadanos**, mediante la elevacion de la edad legal de jubilacion, la incentivacion de la
actividad laboral més alla de la edad ordinaria de jubilacion, la restriccion de las jubilaciones
anticipadas y la penalizacion de quienes se jubilen antes. Y todo ello acompafiado de una
ampliacion del periodo de calculo de las pensiones de jubilacion, de modo que estas se
concedieran no en funcion de los mejores anos de la carrera de cotizacion, sino “atendiendo a
la media de cotizaciones de toda la carrera laboral”*®. Ante estas propuestas y la intencion del
Gobierno de elevar a 67 afios la edad ordinaria de jubilacion de manera generalizada, los dos
sindicatos mayoritarios tuvieron que entrar en escena a través del Acuerdo Social y Econémico
para el crecimiento, el empleo y la garantia de las pensiones, de fecha 2 de febrero de 20114,
que conseguiria paliar el impacto de la reforma propuesta, alargando hasta 2027 su plena
efectividad e introduciendo varias medidas que permitirian reconducir la decision del Gobierno
a los postulados del Pacto de Toledo*’. Como fruto de ese acuerdo, y tras pasar por el filtro de

las Cortes Generales, se acabaria adoptando la Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacion,

42 Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Real Decreto-ley 13/2010, de 3 de diciembre, de actuaciones en
el ambito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar la inversion y la creacion de empleo. Asi en su art. 20, que luego seria
derogado por 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, que incorporo el contenido de dicho precepto a su Disposicién adicional tercera.

43 El porcentaje restante se distribuia del siguiente modo: pensiones de viudedad, el 26,50 %; pensiones de
incapacidad permanente, el 10,80 %; pensiones de orfandad, el 3,09 % y pensiones a favor de familiares, el 0,44 %. Fuente:
Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D, nim. 513, 31 de enero de 2011, cit. p. 15.

4 Ibidem, p.27.

4 Ibidem, p.17.

46 Que puede verse en: https://www.inclusion.gob.es/w/texto-integro-del-acuerdo-social-y-economico.

47 Lozano Lares, F., Manual de Seguridad Social, ob. cit., ﬁ 58.
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adecuacion y modernizacion del sistema de Seguridad Social*®, que puede ser considerada
como tercera ley de pensiones, donde, entre otras medidas, el ya declinante Gobierno socialista
de Rodriguez Zapatero modifico de forma sustancial el régimen juridico de la pension de
jubilacion, de modo que, entre 2013 y 2027, la edad legal de jubilacion pasaba de 65 a 67 afios,
la edad para la jubilacion anticipada total se elevaba de 61 a 63 afios y la base reguladora se
obtendré en funcidn de los altimos 25 afios cotizados en lugar de los 15 exigidos hasta entonces.
Dando cumplimiento a la propuesta del informe relativa a la incentivacion de la actividad
laboral mas alla de la edad ordinaria de jubilacion, el posterior Gobierno conservador de
Mariano Rajoy adoptd, por su parte, el Real Decreto-ley 5/2013, de 15 de marzo, de medidas
para favorecer la continuidad de la vida laboral de los trabajadores de mayor edad y promover
el envejecimiento activo®®, norma que permitié compatibilizar el empleo a tiempo completo o
parcial con el cobro del 50 % de la pensién, con unas obligaciones de cotizacion social
reducidas, a aquellas personas trabajadoras que hubieran accedido a la jubilacion con la edad
minima legalmente prevista y que contaran con largas carreras de cotizacion. Al mismo tiempo,

se endurecian las condiciones de acceso a la jubilacién parcial y a la jubilacién anticipada.

Aprovechando la pervivencia de la crisis financiera y el miedo a la quiebra del sistema de
pensiones como ineludible background, se aprobaria asimismo la Ley 23/2013, de 23 de
diciembre, reguladora del Factor de Sostenibilidad y del indice de Revalorizacion del Sistema
de Pensiones de la Seguridad Social®®, que introdujo un nuevo parametro de determinacion de
la cuantia de las pensiones publicas que tenian como Unica finalidad el recorte de su importe
final. Asi, con la implantacién del denominado “factor de sostenibilidad”, cuya entrada en vigor
estaba prevista para 2019, se establecia un mecanismo de reduccion del importe inicial de las
pensiones de caracter automatico que vinculaba su cuantia a la esperanza de vida de los
pensionistas, lo que resultaba profundamente injusto y desigualitario si tenemos en cuenta que
los estudios demograficos venian constatando que la esperanza de vida dependia de la clase
social a la que se perteneciera. Dichos estudios ponian de manifiesto que los desempleados de

48 Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacién, adecuacién y
modernizacion del sistema de Seguridad Social.

4% Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Real Decreto-ley 5/2013, de 15 de marzo, de medidas para
favorecer la continuidad de la vida laboral de los trabajadores de mayor edad y promover el envejecimiento activo.

50 Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Ley 23/2013, de 23 de diciembre, requladora del Factor de

Sostenibilidad ¥ del Indice de Revalorizacion del Sistema de Pensiones de la Se%uridad Social.
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larga duracién vivian hasta diez afios menos que las personas cualificadas con ocupaciones bien
remuneradas®?, por lo que las personas con menores ingresos, que viven menos y disfrutan
durante mucho menos tiempo de sus pensiones, tendrian que sacrificarse ain mas para sufragar

las pensiones de las personas de mayores ingresos y mejor posicion economica.

3. LAS NUEVAS FORMULAS DE FINANCIACION DERIVADAS
DEL TERCER INFORME DE EVALUACION Y REFORMA DEL PACTO
DE TOLEDO DE 10 DE NOVIEMBRE DE 2020.

Las reformas introducidas por la tercera ley de pensiones, de caracter netamente
regresiva, habia despejado el camino para que el Gobierno de Mariano Rajoy empezara a hacer
uso del fondo de reserva por Acuerdo del Consejo de Ministros de 27 de septiembre de 2012,
disponiendo, como puede verse en el siguiente grafico, de los primeros 18.651 millones de
euros para hacer frente al pago de las pensiones®?. Asi, en apenas una década, el fondo de
reserva pasaria, como puede verse en el gréfico siguiente, de un méximo de 66.815 millones de

euros en 2011 a los escualidos 2.138 millones de euros en 202153,

51 Navarro V. y Torres Lopez J. Lo que debes saber para que no te roben la pension. Espasa. Barcelona, 2013,
p. 93.

52 Fuente: Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones. Fondo de Reserva de la Seguridad Social.
Informe a las Cortes Generales. Evolucion, actuaciones del afio 2021 y situacion a 31 de diciembre de 2021, cit., p. 10. Hasta
2021, las posteriores “disposiciones” del fondo de reserva, por las cantidades indicadas en el cuadro, fueron efectuadas por la
Disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 28/2012, de 30 de noviembre, la Disposicion adicional décima de la Ley
36/2014, de 26 de diciembre, la disposicion adicional centésima décima segunda de la Ley 3/2017, de 27 de junio y por Acuerdo
de Consejo de Ministros de 15 de noviembre de 2019.

53 Fuente: Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones. Fondo de Reserva de la Seguridad Social.

Informe a las Cortes Generales. Evolucién, actuaciones del afio 2021 z situacion a 31 de diciembre de 2021, cit., ﬁ 11.
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Conviene advertir, en cualquier caso, que, pese al virtual agotamiento del fondo de
reserva, el sistema publico de pensiones espafiol, basado en la formula de reparto y la
solidaridad intergeneracional, resistio el envite de la larga crisis econémica generada por las
instituciones financieras, mientras que los activos de los fondos privados de jubilacion “se
vieron diezmados durante la crisis financiera global”, de ahi que la campafia internacional en
favor de los regimenes de capitalizacion entrara en crisis y las instituciones financieras
internacionales que, como el Banco Mundial y el Banco Central Europeo, promovian la
privatizacion de las pensiones, tuvieran que someterse a una reorganizacion®*. La propia OIT
se haria eco asi del proceso de desprivatizaciones de los sistemas de pensiones que empezaria
a producirse en América Latina y Europa Central y Oriental a partir de 2014, comenzando por
el caso de Chile, donde ya habia transcurrido el tiempo suficiente como para poner de
manifiesto que el sistema de capitalizacion “no s6lo no mejord la cobertura ni el cumplimiento
como se esperaba, sino tampoco pudo proporcionar de forma adecuada la seguridad de ingresos
en la vejez, especialmente a aquéllos con ingresos bajos y carreras profesionales mas cortas o
interrumpidas (y en particular a las mujeres)”, de ahi que fuese también “el primer pais en

iniciar una re-reforma”®°.

54 Orenstein, M.A. La crisis de la privatizacion de las pensiones: ¢desaparicion o resurgimiento de una tendencia
politica global? Revista Internacional de Seguridad Social, 2011, vol. 64, nim. 3, p.87.
55 QOIT. Informe Mundial sobre la Proteccion Social 2014/15. Hacia la recuperacion econémica, el desarrollo

inclusivo z la iusticia social. Oficina Internacional del Trabaio, Ginebra, 2017, ﬁ 96.
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Ello explica, en cierto modo, el cambio de tendencia en las medidas paramétricas
que se propusieron en el tercer Informe de evaluacion y reforma del Pacto de Toledo, aprobado
por el Congreso de los Diputados con fecha 10 de noviembre de 2020°%, que se caracterizaron,
precisamente, por su marcado caracter financiero y por centrarse mas en la obtencién de nuevas
fuentes de financiacion que en el recorte de los niveles de proteccion social. Para empezar, y
como recomendacién marco, el informe reafirma el compromiso del Congreso de los Diputados
por el mantenimiento, mejora y adaptacion del sistema publico de pensiones, basado en la
solidaridad intergeneracional a través del sistema de reparto, por lo que, siguiendo las exigencia
del Convenio 102 de la OIT, el legislador espafol manifestaba su firme oposicion “a cualquier
transformacion radical del sistema que suponga una ruptura de los principios en que se asienta
el actual, en especial los de solidaridad intergeneracional e intrageneracional, suficiencia de
prestaciones, equidad en el reparto de las cargas y responsabilidad publica en la direccién y

gestion del sistema’™’.

Entrando ya en el andlisis de la situacion financiera del sistema de pensiones, el
informe se hace eco de la practica consuncién, a fecha 31 de agosto de 2020, del fondo de
reserva, que en ese momento contaba con un valor, como puede verse en el grafico anterior, de
2.138 millones de euros, lo que suponia que, desde el afio 2012, se habia dispuesto de un total
de 80.337 millones de euros del fondo®. Ese déficit financiero del sistema de pensiones
obedecia, tal como se deducia del Informe del Tribunal de Cuentas num. 1381, a la dilacion por
parte del Estado en la asuncion de sus compromisos de financiacion de los gastos de naturaleza
no contributiva, que, aun habiéndose ajustado a los periodos transitorios establecidos por la
legalidad vigente en cada momento®®, no obedecié a criterios de racionalidad econémico
financiera, lo que “ha causado un serio perjuicio al sistema, ya que ha tenido que soportar con

cargo a sus recursos contributivos (principalmente cotizaciones sociales) un importe estimado

% Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D, nim 175. 10 de noviembre de 2020. Informe
de evaluacion y reforma del Pacto de Toledo. [en linea]. Disponible en:
https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/D/BOCG-14-D-175.PDF.

57 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D, nim 175. 10 de noviembre de
2020. Informe de evaluacion y reforma del Pacto de Toledo, cit., p. 61.

%8 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D. niim 175. 10 de noviembre de
2020. Informe de evaluacion y reforma del Pacto de Toledo, cit., p. 41.

59 En el caso de los complementos a minimos, la asuncion de su completa financiacion por parte del Estado
culmind a lo largo del afio 2013, un afio antes del plazo previsto en la Disposicion transitoria decimocuarta del Real Decreto
Legislativo 1/1994, de 20 de junio, que aprobaba el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social. Vid.: Boletin
Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D, nim 175. 10 de noviembre de 2020. Informe de evaluacion

z reforma del Pacto de Toledo, cit., E 61.
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en, al menos, 103.690 millones de euros, siendo en parte responsable de la situacion de
endeudamiento y de las tensiones de liquidez que han afectado y afectan actualmente a la
Seguridad Social”®®. La asuncion durante tantos afios del peso de la financiacion de otras
politicas sociales por parte de las cotizaciones sociales y de los excedentes del sistema de
pensiones, habia conducido, por tanto, a un desequilibrio presupuestario derivado de la
concesion de préstamos del Estado a la Seguridad Social, impidiendo asi que las reservas
financieras del sistema de pensiones hubieran sido suficientes para cubrir las prestaciones
contributivas. Todo ello habia acabado provocando “un falso conflicto intergeneracional” y una
“imagen distorsionada de desequilibrio del sistema, generando alarmismo e incertidumbre a los

pensionistas y al conjunto de la poblacion”®?.

Si las cotizaciones se habian venido utilizando para financiar politicas sociales con
entidad propia, de naturaleza no contributiva, lo que explicaria en gran medida el déficit
observado entonces, el informe recomendard, como cabia esperar, la necesidad de completar el
proceso de separacion de fuentes de financiacion para poder restablecer el equilibrio financiero.
De ese modo, la Comision de Seguimiento y Evaluacion del Pacto de Toledo considerd que
deberian ser objeto de financiacion tributaria las siguientes prestaciones o partidas que se venian
financiando con cargo a las cotizaciones sociales: a) las reducciones de cuotas, que son un
instrumento de fomento del empleo; b) las prestaciones asistenciales, no contributivas, del
sistema de proteccion por desempleo; ¢) las ayudas a determinados sectores productivos a través
de la anticipacion de la edad de jubilaciéon; d) las politicas vinculadas a la proteccion de la
familia y a la conciliacion de la vida laboral y familiar, como las prestaciones por nacimiento y
cuidado de menores, el complemento de pensiones contributivas para la reduccion de la brecha
de géenero regulado en el art. 60 LGSS y los incrementos en la base reguladora de las personas
viudas con insuficiencia de recursos o mayores de 65 afios sin trabajo ni rentas, que también
tenian naturaleza no contributiva®. En consonancia con ello, se recomendara asimismo que la

disposicion y uso del fondo de reserva “debe constrefiirse estrictamente al pago de las

60 Tribunal de Cuentas. Informe nim. 1381 de fiscalizacion sobre la evolucion econdémico-financiera,
patrimonial y presupuestaria del sistema de la Seguridad Social y su situacién a 31 de diciembre de 2018, p.59 [en linea].
Disponible en: Evolucién econdmico-financiera, patrimonial y presupuestaria del sistema de la Seguridad Social a 31 de
diciembre de 2018 (tcu.es).

61 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D. Ntim 175. 10 de noviembre de
2020. Informe de evaluacion y reforma del Pacto de Toledo, cit., p. 62.

62 Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie D. Ntim 175. 10 de noviembre de

2020. Informe de evaluacion z reforma del Pacto de Toledo, cit., Eﬁ 61-62.
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prestaciones contributivas de la Seguridad Social”, por lo que seria conveniente establecer una
regla endurecida de disponibilidad, puesto que el fondo de reserva “no es el mecanismo
adecuado para resolver desequilibrios financieros de naturaleza estructural”, que deberian ser

atajados con reformas también estructurales®®.

La plasmacion juridica de esas recomendaciones financieras no se hizo esperar,
puesto que, antes de acabar el afio 2020, cuando aun se seguia combatiendo la pandemia de la
Covid-19, la Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el
afio 2021, introdujo en la LGSS una nueva Disposicion adicional trigésima segunda en virtud
de la cual, siguiendo lo dispuesto en el art. 109.1.a) de la LGSS, que delimita los recursos
generales de la Seguridad Social en funcion de su naturaleza contributiva o no contributiva, en
las sucesivas leyes anuales de Presupuestos Generales del Estado se contemplaria una
transferencia del Estado al Presupuesto de la Seguridad Social para la financiacion de “los
beneficios en cotizacion a la Seguridad Social de determinados regimenes y colectivos, el coste
del reconocimiento de la prestacion anticipada de jubilacion por aplicacion de coeficientes
reductores cuando no se haya previsto cotizacion adicional, el coste de la integracion de los
periodos no cotizados en la determinacion de la base reguladora de las prestaciones del sistema

y las reducciones legalmente establecidas en la cotizacion a la Seguridad Social”®.

Al afio siguiente, partiendo del tercer Informe de evaluacion y reforma del Pacto de
Toledo, y haciéndose eco del “acontecimiento demografico” que constituiria un desafio para
nuestro pais sin precedentes, como era el acceso a la jubilacién de la generacion del baby boom,
la Ley 21/2021, de 28 de diciembre, de garantia del poder adquisitivo de las pensiones y de
otras medidas de refuerzo de la sostenibilidad financiera y social del sistema publico de
pensiones, establecid una serie de medidas especiales que tenian el doble objetivo de fortalecer,
por un lado, la estructura financiera de la Seguridad Social mediante la asuncion por el Estado
de los gastos de naturaleza no contributiva, y preservar, por otro lado, el equilibrio y la equidad

entre generaciones, “dada la dimension intergeneracional del sistema de pensiones y la carga

83 Ibidem, p. 63.
64 Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del

Estado gara el afio 2021.
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excepcional que para su equilibrio va a suponer la jubilacion de la Ilamada generacion del baby

boom?%®,

A tal fin, Ley 21/2021, de 28 de diciembre, modifico la Disposicion adicional
trigésima segunda de la LGSS para que las transferencias del Estado al Presupuesto de la
Seguridad Social incluyeran también el coste de la pension de jubilacion anticipada involuntaria
en edades inferiores a la edad ordinaria de jubilacion y el incremento de la cuantia de las
prestaciones contributivas sujetas a limites de ingresos. Asimismo, la Ley de Presupuestos
Generales del Estado tendria que fijar también, cada afio, el importe de las prestaciones que
serian financiadas con una transferencia del Estado a la Seguridad Social, entre las que se
incluian la prestacion contributiva de nacimiento y cuidado de menor, el complemento de
pensiones contributivas para la reduccion de la brecha de género, las pensiones y subsidios en
favor de familiares, asi como la prestacion de orfandad cuando la causante hubiera fallecido

como consecuencia de violencia contra la mujer.

En relacién con la preservacion de la equidad y el equilibrio entre generaciones, la
Ley 21/2021, de 28 de diciembre, derogaba el nonato factor de sostenibilidad y lo sustituia por
un nuevo “mecanismo de equidad intergeneracional” (MEI) consistente en una “cotizacion
adicional finalista” cuyo destino era nutrir el fondo de reserva de la Seguridad Social, tal como
se indicaba en su Disposiciéon final cuarta. Esta cotizacion finalista era de 1,2 puntos
porcentuales que, en el caso del trabajo por cuenta ajena, seguiria la estructura de distribucién
tipica entre empresa (1 %) y persona trabajadora (0,2 %), previéndose su inicio en 2023 y
estando operativo hasta 2032. Se indicaba, asimismo, siguiendo las indicaciones del tercer
Informe de evaluacién y reforma del Pacto de Toledo, que la normativa del fondo de reserva se
reformaria para garantizar que la utilizacion de esta cuota finalista y de los rendimientos que
generase se destinaran exclusivamente a atender las desviaciones en los niveles de gasto

legalmente establecidos.

La regulacion de este novedoso MEI seria modificada un afio después por el Real
Decreto-ley 2/2023, de 16 de marzo, de medidas urgentes para la ampliacion de derechos de

los pensionistas, la reduccién de la brecha de género y el establecimiento de un nuevo marco

65 Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Ley 21/2021, de 28 de diciembre, de garantia del poder
adquisitivo de las pensiones y de otras medidas de refuerzo de la sostenibilidad financiera y social del sistema publico de

gensiones.
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de sostenibilidad del sistema publico de pensiones®®, que puede ser considerada como la cuarta
ley de pensiones. Esta norma incorpord el MEI al art. 127.bis.1 de la LGSS®’, indicando ahora
que se trataba de una cotizacién adicional aplicable en todos los regimenes y en todos los
supuestos en los que se cotice por la contingencia de jubilacion, que no seria computable a
efectos de prestaciones. Introdujo asimismo una nueva Disposicién transitoria cuadragésima
tercera en el texto de la LGSS con el fin de establecer una aplicacion gradual del MEI entre
2023 y 2029%, manteniéndose desde 2030 a 2050 en el mismo porcentaje del 1,2%, con la
distribucion ya indicada entre empresa y persona trabajadora. Y en lo relativo a la disposicion
de los activos del fondo de reserva, en fin, modifico el art. 121.1 LGSS para garantizar la
exclusividad del uso del fondo de reserva mediante una formula de limitacion de la potestad de
disposicion del Gobierno consistente en la fijacion a través de la Ley de Presupuestos Generales
del Estado, para cada ejercicio econdmico, desde 2033, del desembolso anual méximo a
efectuar por el fondo de reserva de la Seguridad Social, teniendo en cuenta que dicho
desembolso anual consistird en el porcentaje del PIB que se determinara cada afio con el limite

maximo legalmente establecido®.

Hay que tener en cuenta, ademas, que, entre medias, la Ley 31/2022, de 23 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 20237, modifico el art. 118 de la
LGSS para incorporar también al fondo de reserva los excedentes derivados de la gestion de las
contingencias profesionales por parte de las Mutuas colaboradoras de la Seguridad Social. De
ese modo, el valor del fondo de reserva, que a 31 de diciembre de 2022 era de 2.141 millones
de euros, como puede verse en el siguiente grafico, alcanzé los 2.859 millones de euros en los

cuatro primeros meses del afio 2023, gracias a los ingresos del MEI y a los excedentes de las

6 Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Real Decreto-ley 2/2023, de 16 de marzo, de medidas urgentes
para la ampliacion de derechos de los pensionistas, la reduccion de la brecha de género y el establecimiento de un nuevo marco
de sostenibilidad del sistema publico de pensiones.

67 Derogando expresamente la Disposicion final cuarta de la Ley 21/2021, de 28 de diciembre.

8 Conforme a la siguiente escala: a) en el afo 2023, seria de 0,60 puntos porcentuales, de los que el 0,50
correspondera a la empresa y el 0,10 al trabajador; b) en el afio 2024 alcanzaria los 0,70 puntos porcentuales, de los que el 0,58
correspondera a la empresa y el 0,12 al trabajador; c) en el afio 2025, sera de 0,80 puntos porcentuales, de los que el 0,67
correspondera a la empresa y el 0,13 al trabajador; d) en el afio 2026, serd de 0,90 puntos porcentuales, de los que el 0,75
correspondera a la empresa y el 0,15 al trabajador; e) en el afio 2027, sera de 1 punto porcentual, del que el 0,83 correspondera
alaempresay el 0,17 al trabajador; f) en el afio 2028, sera de 1,10 puntos porcentuales, de los que el 0,92 correspondera a la
empresa y el 0,18 al trabajador; g) y en el afio 2029, sera de 1,2 puntos porcentuales, de los que el 1,00 correspondera a la
empresa y el 0,2 al trabajador.

69 Para mas detalles sobre la regulacién del MEI, vid.: Lozano Lares, F. Manual de Seguridad Social, cit., pp.

360-361.
70 Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del

Estado gara el afio 2023.
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Mutuas colaboradoras de la Seguridad Social, después de dotar la reserva de estabilizacion de
contingencias profesionales, llegando a un valor de 5.347 millones de euros a finales de 2023,

lo que supone su nivel méas elevado desde noviembre de 201872,

M Evolucion Fondo de Reserva de la Seguridad Social
a precio total de adquisicion
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Pero el Real Decreto-ley 2/2023, de 16 de marzo, no se limitd a perfeccionar el desarrollo legal
del MEL, sino que introdujo una nueva fuente de ingresos mediante el establecimiento de una
novedosa “cotizacion adicional de solidaridad” que grava la masa salarial que supera la base
maxima de cotizacion, destopando asi la formula de cotizacion hasta entonces vigente. Hay que
tener en cuenta que hasta el afio 2023 las bases méaximas de cotizaciéon (limite maximo de
cotizacion relativo) estaban topadas, por lo que, todo lo que se percibiera por encima de esa
cantidad, estaba exento de cotizacién, limitando asi la progresividad de la formula de
financiacion a la Seguridad Social en su nivel contributivo. Se trataba, en nuestra opinion, de
una medida juridica injusta e injustificada, puesto que eso impedia que quienes mas ganaran
cotizaran en funcién de sus ganancias efectivas, mientras que las clases medias y las personas
trabajadoras con sueldos méas bajos tenian que cotizar por todo lo que ganaban, e incluso por
encima de lo que ganaban en el caso de que sus retribuciones estuvieran por debajo del importe

de la base minima de cotizacion de las categorias profesionales menos cualificadas’?.

"L Fuente: Secretaria de Estado de la Seguridad Social y pensiones. [en linea]. Consultado a fecha 07/03/2024.
Disponible en: https://revista.seg-social.es/-/fondo-de-reserva-de-la-seguridad-social.

2 |_ozano Lares, F. Manual de Seguridad Social, cit., ﬁ 277.
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Esta situacion cambio tras la introduccion ex novo del art. 19 bis LGSS, donde el
Real Decreto-ley 2/2023, de 16 de marzo, ubicé esta cotizacion adicional de solidaridad, en
virtud de la cual, cuando el importe de las retribuciones computables a efectos de determinacion
de la base de cotizacion de las personas trabajadoras por cuenta ajena supere el importe de la
base maxima de cotizacion que le corresponda en funcién de su categoria profesional, la
liquidacidn de cuotas quedara sujeta a una cotizacion adicional de acuerdo con los siguientes
tramos: a) la cuantia que resulte de aplicar un tipo del 5,5 % a la parte de retribucion
comprendida entre la base maxima de cotizacion y la cantidad retributiva que supere dicha base
maxima en un 10 %; b) la cuantia que resulte de aplicar el tipo del 6 % a la parte de retribucién
comprendida entre el 10 % superior a la base méxima de cotizacion y el 50 %; y c) la cuantia
que resulte de aplicar el tipo del 7 % a la parte de retribucidn que supere el anterior porcentaje.
La distribucion del tipo de cotizacion entre la empresa y la persona trabajadora mantendra la
misma proporcion que el caso de la cotizacion por contingencias comunes, previéndose la
entrada en vigor de esta cotizacion adicional de solidaridad el dia 1 de enero de 202573, mientras
que los tipos maximos aplicables a los tres tramos previstos (5,5 %, 6 % y 7%) se iran
implantando de forma gradual entre los afios 2025 y 2045 en funcion de la escala progresiva

prevista en la Disposicion transitoria cuadragésima segunda de la LGSS™.

Con la culminacién del ya largo proceso de separacion de fuentes de financiacion,
el perfeccionamiento del régimen juridico del MEI, la incorporacion al fondo de reserva de los
excedentes de gestion de las contingencias profesionales llevada a cabo por las Mutuas
colaboradoras de la Seguridad Social, que estaban ociosas a nombre de la TGSS en una cuenta
del Banco de Espafia™, y la futura implementacion de la cotizacion adicional de solidaridad, el
panorama financiero del sistema de pensiones quedaba mucho mas equilibrado a medio plazo.
Ello permiti6 al legislador no introducir en el Real Decreto-ley 2/2023, de 16 de marzo, mas
medidas de recorte de los niveles de proteccion del sistema de pensiones, limitandose a ampliar
en dos afos (de 25 a 27) la formula de calculo de la base reguladora de la pensién de jubilacion,

con la posibilidad de descartar las peores veinticuatro mensualidades de cotizacion y mejorando

73 Tal como se indica en la Disposicién final décima del Real Decreto-ley 2/2023, de 16 de marzo.
" Introducida también por el Real Decreto-ley 2/2023, de 16 de marzo.
5 Lozano Lares, F. El régimen juridico de las Mutuas Colaboradoras con la Seguridad Social (I1). Revista de

Informacién Laboral, nim.1, 2017, E.ll
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la regla de integracion de lagunas vinculada a la consecucion del objetivo de reduccion de la

brecha de género.

Submetido em 03.07.2024

Aceito em 17.08.2024
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