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Elvalor del pacto de Toledo

por Elma Saiz Delgado

MINISTRA DE INCLUSION, SEGURIDAD SOCIAL
Y MIGRACIONES Y PORTAVOZ DEL GOBIERNO

Hace 30 anos Espana alcanzoé un gran acuerdo: el Pacto
de Toledo.

Desde entonces, guiados por él, hemos recorrido un
camino comun para proteger nuestro sistema de pensio-
nes y asegurar que cada generacion pueda mirar al futuro
con tranquilidad. A lo largo de estas tres décadas, el dia-
logo, el consenso y el esfuerzo compartido nos han per-
mitido consolidar un modelo que garantiza pensiones
dignas, suficientes y adaptadas a los nuevos tiempos.

Y asi hoy, sin interrupcién, seguimos trabajando para
fortalecer un sistema publico sélido, estable y sostenible.
Y lo hacemos porque las pensiones son un compromi-
so de pais, un pacto entre generaciones, y -fundamental-
mente- una garantia de bienestar para toda la ciudadania.

Tres décadas después de su constitucion, el Pacto de
Toledo reune todas las caracteristicas que le otorgan una
legitimidad incuestionable y que lo consolidan como una
herramienta plenamente vigente y util para nuestro pais.
Lejos de haber quedado relegado como un vestigio del pa-
sado, en la actualidad, plenamente consolidado, sigue des-
empefiando un papel central en la defensa, la adaptacion y
el fortalecimiento de nuestro sistema publico de pensiones.

Son numerosos los argumentos que respaldan esta
afirmacién. No obstante, me centraré en cinco de ellos
para reflejar el valor que representa en su 30 aniversario
el Pacto.

En primer lugar, el Pacto de Toledo nace como expre-
sion del compromiso de los partidos politicos y de la so-
ciedad espanola con un sistema publico de pensiones de
reparto. Publico, porque situa en el centro el primer pilar
del sistema, asignando un papel secundario y comple-
mentario a la iniciativa privada, en plena coherencia con



el mandato constitucional del articulo 41. Y de reparto,
porque descansa sobre un compromiso explicito entre ge-
neraciones, que convierte a las pensiones en un elemento
vertebrador de la sociedad y en un garante esencial de la
cohesion social. Este modelo publico de reparto no solo
asegura rentas en en el momento del retiro o situacion de
especial vulnerabilidad, sino que actia como un poten-
te instrumento redistributivo, reforzando la igualdad y la
justicia social.

En segundo lugar, el Pacto de Toledo actia como un
factor clave de legitimacion social y politica del sistema
de pensiones y de sus reformas. El gran acuerdo en torno
a las orientaciones basicas del sistema que representa el
Pacto constituye el presupuesto imprescindible para legi-
timar cualquier proceso de cambio posterior. Una legiti-
macion que se ve reforzada por su estrecha conexién con
el didlogo social. Durante sus 30 anos de vida el Pacto
de Toledo ha venido acompanado siempre de este, y esa
vinculacion no solo se ha mantenido, sino que se ha for-
talecido de manera significativa en momentos clave como
2011y 2020. El resultado de esta conexion es claro: el for-
talecimiento de nuestro Estado social y, con é€l, de la cali-
dad de nuestra democracia.

En tercer lugar, el Pacto de Toledo supone un mar-
co especialmente relevante y valioso para la conversacion
publica sobre pensiones. Propicia un debate sosegado,
bien informado y responsable. No implica la ausencia
de posiciones ideoldgicas, pero si su encuadre dentro de
un perimetro compartido, que relega los intereses pura-
mente partidistas y prioriza el interés general. Ademas,
su proyeccion va mas alla del ambito parlamentario: in-
terpela al conjunto de la sociedad, generando un espacio
de reflexion colectiva sobre uno de los pilares basicos de
nuestro contrato social.

En cuarto lugar, el Pacto de Toledo sigue siendo una
palanca necesaria para impulsar reformas que permitan
adaptar el sistema a los profundos cambios sociales y eco-
nomicos que se van sucediendo. Basta con echar la vista
atras para constatar que hemos atravesado crisis sin pre-
cedentes: financieras, econémicas, sanitarias y de precios.
A ello se suman transformaciones sociolégicas de gran



calado, como el progresivo envejecimiento de la pobla-
cién, los flujos migratorios o la incorporaciéon plena de
las mujeres al mercado laboral. Frente a este contexto, el
Pacto ha permitido ir ajustando a través de sus recomen-
daciones las orientaciones basicas del sistema, haciendo
de la flexibilidad y la capacidad de adaptacion las claves
de su resiliencia.

En quinto lugar, el Pacto de Toledo encarna la esencia
de los fundamentos y principios estructurales de nues-
tro sistema de pensiones y contribuye decisivamente a
su blindaje. En primer término, la garantia de pensiones
dignas, sustentada en tres elementos inseparables: 1) la
revalorizacion para mantener el poder adquisitivo; 2) la
contributividad, entendida como conexién con un mer-
cado laboral de calidad y con la convergencia de regime-
nes; y 3) la solidaridad, como componente redistributivo
que asegura la suficiencia de las prestaciones y corrige
problemas estructurales de la accion protectora. A ello se
suma la necesidad de una financiacién suficiente, basa-
da en el principio de separacion de fuentes, que delimita
con claridad el reparto de papeles entre las aportaciones
del Estado y las cotizaciones sociales, distinguiendo entre
el nivel contributivo —financiado basicamente por cotiza-
ciones— y el no contributivo —financiado exclusivamente
por impuestos—, y adaptando la estructura de financia-
cion a los cambios demograficos y econdmicos.

Todas estas cuestiones nos invitan a renovar con ilu-
sion nuestro compromiso con el Pacto de Toledo.

Tras 30 anos del Pacto, pongamos en valor lo conse-
guido, pero, sobre todo, miremos al futuro con la esperan-
za y las certidumbres que nos ofrece el camino recorrido.
En un momento especialmente favorable de la economia
espafola, con crecimiento, creacion de empleo y un mer-
cado laboral que avanza de manera sostenible y sostenida
—que toca con la punta de los dedos los 22 millones de
afiliados a la Seguridad Social— el Pacto de Toledo sigue
siendo sinénimo de consenso y confianza. Dos valores
imprescindibles para garantizar hoy y manana la fortaleza
de nuestro sistema publico de pensiones.

Consenso para decidir juntos, confianza para prote-
ger lo que somos. Ahi reside el valor del Pacto de Toledo.






Introduccion

En 2025 se han cumplido 30 afnos de la primera aproba-
cion del Pacto de Toledo, un compromiso interpartidario
suscrito por primera vez en 1995, inico en la contempo-
raneidad de la democracia espanola, criticado a veces por
determinados ambitos académicos y contemplado con
admiraciéon no exenta de envidia por quienes desean que
se firmen compromisos similares en otras areas de la ac-
cién politica, en una Espana en la que las emergencias de
proteccion civil, la politica educativa, la financiacion de
las comunidades auténomas, el compromiso medioam-
biental y tantos otros temas esperan que politicos razo-
nables de todas las adscripciones sean capaces de llegar a
esos acuerdos minimos que espera la ciudadania.

Cuando se produjo el primer Pacto de Toledo estaba
viviendo su ultimo ano el gobierno socialista presidido
por Felipe Gonzdlez, el mas longevo de nuestra historia
democratica. El compromiso entre la izquierda y la de-
recha alumbré la denominada “Separacion de fuentes de
financiacion”. Las materias de la proteccion social que
suponian la prestacién de servicios en los que la condi-
cion de contribuyente no era fundamental constituirian
el “Nivel No Contributivo”, que debian, segun el Pacto,
financiarse con tributos generales; las cotizaciones se re-
servarian para aquellas materias vinculadas con la condi-
cion de cotizante y el esfuerzo de cada persona.

Asi como en su dia habia sucedido en 1990 con las
pensiones no contributivas, la asistencia sanitaria de la
Seguridad Social (culminada su transferencia en el ano
2000), la asistencia social y los servicios sociales (durante
la década de 1990), los complementos a minimo de pen-
sion (culminado el 100% en 2013), los complementos de
brecha de género de las pensiones (a partir de 2015), los



subsidios por hijo a cargo y las prestaciones familiares (el
100% desde 2023), el Ingreso Minimo Vital (desde 2021)
y tantas otras materias salieron de las cotizaciones de la
Seguridad Social para recibir financiaciéon de las transfe-
rencias del Estado.

El Pacto de Toledo garantizo asi, reservando las coti-
zaciones para las pensiones contributivas, las prestacio-
nes por desempleo, y la atencion al accidente de trabajo
y a la enfermedad profesional, el marco de sostenibilidad
del sistema de pensiones en Espana. El cumplimiento es-
tricto de los compromisos de 1995 por un Gobierno Po-
pular, con la presidencia de José Maria Aznar a partir de
1.996, garantizo una continuidad que hoy en dia la ciuda-
dania espera que se amplie a otras materias. Habia quien
esperaba de la alternancia politica una quiebra radical de
nuestro modelo de reparto, pero quedaron decepciona-
dos por la fortaleza del acuerdo. Un acuerdo suscrito ini-
cialmente por grupos politicos, pero que desde entonces
se ha extendido a los agentes sociales, y ha creado una
determinada cultura que impregna la forma en la que los
partidos tocan el tema de las pensiones hoy en dia. Ni se
presentan propuestas que puedan perjudicar al sistema,
ni se hace demagogia, ni se plantean a la ciudadania pro-
gramas electorales de imposible cumplimiento. Todo se
manifiesta para ser acordado en el Pacto de Toledo, una
comision del Congreso de los Diputados donde sindica-
tos y asociaciones de empresarios, grupos sociales, exper-
tos y representantes de colectivos ciudadanos acuden a
expresar sus criterios sobre el sistema de proteccion.

La Seguridad Social tiene mas de 200.000 millones
de euros de presupuesto. Supone mas del 12% del PIB y
afecta a todos los espanoles y espanolas. Es la primera
politica publica, y su funcionamiento y principios, que
tienen una importancia proporcional a sus dimensiones,
no son con frecuencia demasiado conocidos. No es infre-
cuente que espafoles y espanolas en edades cercanas a la
jubilacién, o ante cualquier otra contingencia protegida,
demanden informacion, porque los espafnoles saben que
la Seguridad Social esta ahi para ellos, pero como senala
el refran “las cosas por sabidas no son conocidas”. Y de
ahi nace esta publicacion de la Fundaciéon Alternativas,



con la generosa financiacion de Criteria, para que se co-
nozca mejor nuestro Sistema de Seguridad Social.

Como en el Pacto de Toledo, hemos querido dar voz
a todas las disciplinas que, desde su perspectiva carac-
teristica, contribuyen al entendimiento de la Seguridad
Social. Escriben los capitulos de esta obra economistas,
abogados, sociologos, funcionarios y miembros de la so-
ciedad civil. Universitarios y trabajadores de un amplio
grupo de sectores y profesiones. Representantes de co-
lectivos profesionales y de asociaciones sociales. Hemos
querido garantizar que un tema tan importante no quede
constrenido a perspectivas unidisciplinares o unilatera-
les. Y que la pluralidad de puntos de vista contribuya al
enriquecimiento del lector.

Este texto tiene capitulos que nos descubren la histo-
ria escondida de como se gestd nuestro sistema de pro-
teccion, y como en democracia nuestro presente ha ido
caminando de la mano de reformas, que siempre han
intentado ampliar la proteccién social y consolidar el
sistema. Al lado de estas exposiciones, hay capitulos mads
reivindicativos, porque han tenido voz en esta historia,
como en la propia historia de la Seguridad social, muchos
sectores sociales que todavia tienen cuestiones pendien-
tes. Un sistema de proteccion social tiene fines, pero no
final y, al lado del conocimiento de los hechos, merece
sin duda la pena recordar las palabras que impulsaron
las decisiones, los asuntos pendientes todavia, porque
los problemas de las personas y su atencion es el objetivo
esencial del Sistema.

Es imprescindible agradecer la participacion de to-
dos los colaboradores, a la vez que demandar indulgen-
cia a los sectores que no han podido ser incluidos en la
publicacion. No ha existido una voluntad de limitar ni
posiciones ideoldgicas ni categorias sociales; simplemen-
te hemos querido hacer una obra lo mas representativa
posible de todos los sectores y disciplinas que han con-
tribuido a hacer realidad la Seguridad Social en Espana.
Esperamos que futuras ediciones de publicaciones simi-
lares amplien el conocimiento de nuestro sistema, y en
todo caso, deseamos que al lector la obra le sea util, grata
e interesante.
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La creacion del sistema
de seguridad social

por OCTAVIO GRANADO MARTINEZ






1. LA CREACION DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

1. INTRODUCCION

La proteccién social estd presente en la
historia de Espana desde la Edad Media.
Las cofradias laborales de la Edad Me-
dia, que aseguraban con ambito gremial
el fallecimiento, el accidente de trabajo,
la enfermedad o las consecuencias de los
delitos violentos serian el primer ejemplo
asentado con fuerza en nuestro pais. Los
seguros marineros de las cofradias de pes-
cadores, el comienzo del aseguramiento
maritimo en el siglo xvii, y la multiplica-
cién de instituciones de prevision social
en las empresas de mayor tamafio en el
siglo X1X son hechos documentados y es-
tudiados por los historiadores.

En el imaginario social, nuestro sis-
tema de Seguridad Social ha existido
desde tiempos inmemoriales. Contribu-
ye a esta percepcion el hecho indudable
de que los problemas que se atribuyen al
sistema lo vienen siendo desde su con-
figuraciéon contemporanea, con apre-
ciaciones muy similares y en muchas
ocasiones idénticas desde hace dece-
nios. Pero en realidad la construccion
de la Seguridad Social contemporanea
es mas reciente, y conviene reflejar mini-
mamente los hitos que sirvieron de base
a esta creacion.

L.1. La época de los seguros
voluntarios (1883 - 1936)

En un primer momento, y ante la mul-
tiplicacion de los seguros laborales de
empresa o de sector la politica intenta
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abordar los problemas que el movimien-
to obrero o sectores de trabajo autono-
mos (los pescadores y artesanos como
se ha comentado) habian comenzado a
solucionar mucho antes. La iniciativa
politica se traduce en la constitucion en
el Congreso de los Diputados de la Co-
mision de Reformas Sociales en el ano
1.883, que desarrollé sus funciones en
las dos décadas siguientes. Conto6 con el
apoyo de los dos partidos turnistas (con-
servadores y liberales) mas el de algunas
asociaciones obreras republicanas, y con
la frontal oposicion de la UGT y CNT.
Muchos de los elementos referidos a
continuacion fueron planteados por las
resoluciones de esta Comision, que por
lo tanto se constituye en antecedente
parlamentario de las reformas legislati-
vas desarrolladas a continuacion

El segundo hito a resenar, la prime-
ra de las grandes reformas legislativas,
tiene lugar con la aprobacion el 30 de
enero de 1900 de la Ley de Accidentes de
Trabajo!, que establecio la responsabili-
dad empresarial en estos sucesos, y que
tuvo como inmediata consecuencia la
constituciéon de mutuas patronales que
ponian en comun la responsabilidad de
las empresas mutualistas en el pago de
las prestaciones a las que las obligaba la
ley (asistencia sanitaria, indemnizacio-
nes por lesién, pensiones temporales o
permanentes por incapacidad o falleci-
miento). Estas mutuas son el embrién de
las mutuas colaboradoras de la Seguri-
dad Social que en la actualidad, después
de 125 anos, gestionan la prevencion y
asistencia por accidente de trabajo o
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enfermedad profesional (denominadas
contingencias profesionales), las presta-
ciones de incapacidad temporal derivada
de enfermedad comun o de contingen-
cias profesionales, las pensiones de inca-
pacidad permanente derivadas de estas
ultimas, la prestacion por cese de acti-
vidad de los trabajadores auténomos, la
prestacion por riesgo por embarazo, etc.

Pero las mutuas fueron desde su na-
cimiento asociaciones de empresarios, y
faltaba con claridad un pilar publico que
consolidara el sistema. Esto se producira
con la constitucion en 1908 del Instituto
Nacional de Prevision (en adelante, INP)
El INP fomentaba inicialmente la previ-
sion popular a través de retiros obreros
voluntarios; después pasoé a gestionar el
Retiro Obrero Obligatorio, el Subsidio
por Maternidad, otras prestaciones y a
partir de 1944 el Seguro Obligatorio de
Enfermedad®. Todavia en 1971 acabaria
gestionando la Obra Sindical 18 de julio,
adscrita con anterioridad a los sindicatos
verticales del régimen franquista®.

La creacién del INP permitié que el
mismo gestionara inicialmente, a través
de un sistema de incentivos fiscales, bo-
nificaciones y de imposiciones para los
afectados que no hubieran cotizado, de
una pension de retiro compatible con
otros seguros. Su escasa cuantia provoca
que, al calor de la crisis de 1917, la caida
del gobierno abriera el camino a nuevas
formulas de prevision social.

La iniciativa mds importante es sin
duda el Retiro Obrero Obligatorio®, diri-
gido a todos los trabajadores “cuyo haber
anual por todos los conceptos no exce-
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da de 4.000 pesetas” (reglamentacion de
1.921). La prestacion establecida para los
menores de 45 anos era una pensiéon de
365 pesetas anuales, financiadas por una
cuota anual del Estado de 12 pesetas 'y de
36 pesetas pagadas por la empresa. Los
mayores de 45 anos contaban con una
libreta en la que recibian estas aporta-
ciones y las que ellos complementaran.
El total de lo aportado podria cobrarse
a partir de los 65 anos. La ley establecia
pues un régimen de capitalizacion, com-
plementado en minimos por el Estado.
La Dictadura de Primo de Rivera
se limité a aplicar algunas mejoras en
el dmbito de la maternidad y la familia
numerosa, mientras que la II* Republica
fue prodiga en la aprobacion por Espara
de tratados y convenios internacionales.
La Caja Nacional contra el Paro Forzoso,
que subvencionaba seguros de desempleo
a las empresas, que no eran obligatorios
tuvo efectos muy reducidos en cuanto a
la poblacion cubierta. La regulacion del
Seguro Obligatorio de Accidentes de Tra-
bajo consolidé las mutuas patronales,
aunque el peso de la Caja Nacional de
Accidentes fue reducido. El INP en esta
época creo montepios para funcionarios,
marinos y mineros, pero con escasos Cré-
ditos afectados. Cuando llega la Guerra
Civil, los espafioles estan fundamental-
mente mas protegidos por sociedades de
socorros mutuos o montepios populares,
pero sus recursos eran muy €scasos y su
penetracion insuficiente.
Con caracter general, cabe sefalar la
escasa penetracion que tuvieron tanto
los retiros voluntarios gestionados por
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el INP como las nuevas modalidades de
aportaciones, igualmente voluntarias,
que pusieron en marcha los ministerios
de Trabajo de la II* Republica. En cuan-
to al Retiro Obrero Obligatorio, mucho
mas extendido, el paréntesis de la Gue-
rra Civil determino su reducido impacto
en la concesion de prestaciones.

2. DICTADURA. LA EPOCA DE LA
AUTARQUIA: PROTECCION SIN
RESPALDO FINANCIERO (1939-1963)

Desde el 18 de julio de 1936 el régimen
franquista desea aprobar una serie de
normas que reflejen su preocupaciéon
por los trabajadores espanoles, y asi du-
rante la propia contienda, en 1938, se
aprueba con inspiracion falangista el
Fuero del Trabajo® que aborda unos fu-
turos seguros previsionales globales, con
atencioén a los supuestos de infortunio,
el paro forzoso, el derecho a prestaciones
de salud y a los subsidios familiares.

No obstante, acabada la guerra la
mayor preocupacion del régimen era la
habilitacién de toda la fuerza de trabajo
disponible, muy disminuida por la ele-
vada cantidad de muertos en guerra, los
centenares de miles de exiliados, y los
mas de doscientos mil presos y ejecuta-
dos durante la postguerra. La relegacion
de la mujer excluia de muchos trabajos
la participacién femenina, y la existen-
cia de represaliados incapacitados para
el trabajo dejaba una situacién que en
algunos sectores era casi dramatica.
Como conclusion, la normativa aproba-
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da se ocupaba mas de fomentar el traba-
jo que de promover las jubilaciones, las
prestaciones por incapacidad derivada
de enfermedad o de accidente, es decir,
de todas las formas de proteccién social
que disminuyeran la presencia de las
personas en el mercado de trabajo.

El 1 de septiembre de 1939 una nue-
va Ley sustituyo el ROO por el Subsidio
de Vejez’ (en 1947 denominado Seguro
de Vejez e Invalidez, SOVI) que se co-
braba como una prestacion definida de
cuantia igualmente exigua. Si no se es-
taban percibiendo rendimientos de las
aportaciones capitalizadas, las mismas
se consideran cotizaciones, aunque para
acceder al SOV, inmediatamente con-
vertido en SOVI se exigia inicialmente
haber estado inscrito en el Retiro Obre-
ro. En febrero de 1940, no obstante, se
establece una afiliacion obligatoria, de
efectos mas teoricos que reales. El expo-
lio de los recursos generados por el Re-
tiro Obrero era tan evidente que en 1946
un decreto establece la aplicacién de los
fondos procedentes de su extincion, cuya
importancia exigia regulacion. El decre-
to de 7 de mayo de 19428, concede el sub-
sidio de vejez a quienes el 23 de julio de
1921, cuando se produjo la aprobacion
del Reglamento provisional del ROO,
tuvieran 65 anos y no hubieran podido
acogerse al retiro obrero. Ese requisito
implicaba que en la fecha de concesién
tuvieran mas de 82 anos (¢j!?).

Es una época de multiplicacion nor-
mativa; apareceran el subsidio familiar,
el régimen especial agrario, el seguro de
desempleo y el plus familiar, todos ellos
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de caracter contributivo. El 14 de diciem-
bre de 1942 se aprueba la norma mas
importante, la Ley que crea el Seguro
Obligatorio de Enfermedad (en adelan-
te, SOE). La complejidad de dicha norma
provoca el retraso en la aprobacion del
Reglamento, un afo, y que la multipli-
cidad normativa dificulte su aplicacion,
por superposicion de criterios previsio-
nales. Esta superposicion se solventa en
parte en julio de 1948 con la unificacién
del SOE con el Seguro de Maternidad.

Entre 1947y 1949 se pone en marcha
un Seguro de Enfermedades Profesiona-
les, dirigido fundamentalmente a la si-
licosis de la mineria. A finales de 1948
se dictan normas imprescindibles de
unificacion y simplificacion de los pro-
cedimientos de afiliacion y cotizacion de
los diferentes seguros obligatorios®. Esta
unificacion concede al INP la gestiéon de
estas cotizaciones.

El INP gestionara pues el SOVI, que
tendrad un crecimiento poco relevante, y
el SOE; para la efectiva aplicacion de la
asistencia sanitaria se desarrollara una
red de hospitales de referencia que con-
sumird la mayor parte de las inversiones,
y de las reservas afectadas a la financia-
cion del plan de instalaciones, que llega
a superar los 10.000 millones de pesetas
el ano 1.966. De hecho, la Administra-
cién de Seguridad Social es la titular de
la gran mayoria de instalaciones sanita-
rias construidas antes de la transferencia
de la asistencia sanitaria de la Seguridad
Social a las Comunidades Auténomas.
Estas instalaciones, construidas con
cotizaciones del sistema de proteccion
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social, no producen renta ninguna al
Sistema, sino que le ocasionan gastos
fiscales y de mantenimiento.

Al lado de los seguros gestionados
por el INP, el Estado, en diciembre de
1941, aprobo la Ley de Mutualidades';
esta disposicion, que incluia a los mon-
tepios, controlaba por el derecho de
veto del Ministerio de Trabajo a sus or-
ganos directores y el nombramiento de
interventores delegados en estas institu-
ciones. La labor directora del Ministerio
se completa con la aprobacion a finales
de 1942 de las normas reguladoras de
la elaboracion de Reglamentaciones de
Trabajo!, que fijaran, sobre todo a par-
tir de 1946, Mutualidades Sindicales
y Montepios de Trabajadores destina-
das a otorgar prestaciones de acciden-
tes de trabajo, seguro de enfermedad,
subsidio familiar, subsidio de vejez, o
indemnizaciones por fallecimiento. La
proliferacion de normativas sobre afilia-
cion, cotizaciones de trabajadores y em-
presarios, bases de cotizacion a efectos
de prestaciones, gestion de las reservas,
etc, culminaran en el Reglamento Gene-
ral del Mutualismo Laboral®?, aprobado
a finales de 1954. El mutualismo pasa a
ser un sistema de prevision obligatorio,
con un amplio elenco de contingencias
protegidas, y el control indirecto de los
organos rectores de las entidades pasa a
convertirse en directo por parte del Mi-
nisterio. En 1960 se permite la afiliacién
a los trabajadores auténomos®.

La profusion de prestaciones e in-
demnizaciones, que permitia en la prac-
tica procedimientos de concesion de una



1. LA CREACION DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

casuistica que rayaba en la arbitrariedad,
era compatible con la fijacion por orden
ministerial de la revalorizacion de pensio-
nes. Pero la obligatoriedad en la afiliacion
generaba un amplio volumen de recursos,
que eran imprescindibles para el Estado.
En el articulo 158 del Reglamento ya co-
mentado, en el apartado de inversiones,
se determina que el 65% deberia inver-
tirse en valores emitidos o garantizados
por el Estado Espanol, un 15% en fondos
publicos espanoles (incluidas las obliga-
ciones del INP), y el 20% restante en va-
lores de renta fija o variable, inmuebles o
inversiones sociales autorizadas.

Tanto en el INP como en el Mutualis-
mo Laboral la aportacion del Estado a sus
presupuestos de ingresos era muy reduci-
da, menor del 5%. Mas del 90% de sus
ingresos procedian de las aportaciones
de empresarios y trabajadores®. Y a co-
mienzos de los afios 60 del siglo pasado,
la descapitalizacion que revela el analisis
de las cuentas publicas es brutal. En el
caso del INP la disminucién de las reser-
vas viene motivada por la utilizacion de
sus ingresos para financiar las inversio-
nes sanitarias precisas para la creacion
de una red asistencial sanitaria minima
(que, no obstante, se dejara en manos de
la iniciativa de Corporaciones Locales y
agrupaciones empresariales en territo-
rios “menos afectos”, como Cataluiia y
el Pais Vasco) y cubrir el déficit creciente
del Régimen Agrario (lastrado por la in-
tensa emigracion de la Espana rural).

En el mutualismo, la imposible ges-
tion de unos ingresos retribuidos a tipos
reducidos, junto a unos gastos que cre-
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cian mucho mas, disminuyen las reser-
vas de las mutualidades hasta abocar a
las mas vulnerables a la quiebra. Segun
Gonzdlez Catald y Ana de Vicente, el nu-
mero de pensionistas de las mutualida-
des pasé de 240.000 en 1956 a 703.000
en 1.966. La pension media, calculada
sobre bases en un periodo muy reducido,
crecio de 5.201 pesetas en 1956 a 14.458
en 1.966, un crecimiento mas moderado
si tenemos en cuenta que el deflactor
de inflacion en este periodo fue aproxi-
madamente del 100%. Si el fundamento
simbolico del Plan Nacional de Estabi-
lizacion de 1.959 era la falta de recursos
fiscales del Estado y, consecuentemente,
de reservas para abonar las importacio-
nes de combustible, en el dmbito con-
creto de la Seguridad Social la imperiosa
necesidad de incrementar los ingresos
coexistia con una politica de otorga-
miento de prestaciones descontrolada,
que era sin duda un paliativo de la exi-
giiidad de las mismas, pero que creaba
asimismo una competencia entre las de-
cenas de entidades para el otorgamiento
de mejores condiciones.

3. DICTADURA II. EL PLAN NACIONAL
DE ESTABILIZACION EN LA SEGURIDAD
SOCIAL: LA EPOCA DE LAS LEYES:
1963-1978

La descapitalizacion de las mutualidades
y del INP coincidia con los intentos de
ampliacién del campo de aplicacion de
las diferentes normativas, que se tradujo
en la asuncion de la gestion por el INP
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de la Mutualidad Nacional de Prevision
Social Agraria en 1961, y la ya comentada
inclusién de los autonomos en las Mu-
tualidades Laborales en 1960. Pero estos
intentos resultaron baldios. Para reorde-
nar el sistema era necesario resolver la
dicotomia INP — Mutualismo, y también
resolver las diferencias de prestaciones
que existian en la ejecucién prestacional
de las distintas mutualidades.

Con la finalidad de afrontar los pro-
blemas senalados, el ministro Romero
Gorria, un letrado perteneciente al gru-
po denominado de los “tecnocratas”,
presenta en octubre de 1.963 al Conse-
jo de Ministros el proyecto sobre Ley
de Bases de la Seguridad Social que,
enviado a las Cortes, sera aprobado por
las mismas a finales de ese ano®. La ne-
cesidad de nuevos recursos lleva a que,
como criterio general, la afiliacion de
todos los trabajadores sea obligatoria; al
lado del Régimen General, que encuadra
a los trabajadores por cuenta ajena que
no fueran empleados del Estado o de
las administraciones locales, que man-
tendrian sus mutualidades (MUFACE;
MUNPAL), apareceran nuevos regimenes
especiales al lado de otros que recogen
antiguas mutualidades: E1 de Empleados
de Hogar; el Agrario, que encuadrara a
los jornaleros que trabajan por cuenta
ajena y a los propietarios de las explota-
ciones; el de la Mineria del Carboén; o el
Régimen Especial del Mar.

La prolijidad de la Ley de 1963 exigi-
ra su concrecién en 1966 con dos normas
diferenciadas, del Sistema'®y del Régimen
General”, que consagran la primera y se-
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gunda division en la proteccion social,
con prestaciones inferiores en cuantia o
en configuracion, para los trabajadores
incluidos en los Regimenes Especiales.
Asi, se crearan los RREE de artistas y es-
critores de libros, ferroviarios, mineria
del carboén, toreros, etc.., motivados uni-
camente por la relevancia de sus funcio-
nes profesionales. Estos regimenes, de
“segunda division” careceran en la nor-
mativa, inicialmente, de buena parte de
las prestaciones del Régimen General.
Para hacer atractiva la afiliacion de los di-
versos colectivos, se establecen periodos
de carencia muy bajos: asi, se permitia en
la regulacion la obtencion de la pension
tras cinco anos cotizados; de este modo,
la légica del sistema contributivo se man-
tenia de forma perversa: cotizaciones muy
bajas por un periodo reducido permitian
la obtencion de pensiones exiguas.

En un primer momento todas las
mutualidades que eran absorbidas por la
naciente Seguridad Social se convertian
en un Régimen Especial. Con el paso del
tiempo, las regulaciones especificas (en
cuanto a edad de jubilacion, por ejem-
plo) se mantenian a través de coeficien-
tes reductores, de “asimilaciones” o de
otras figuras juridicas especificas, pero
ya integrando al colectivo dentro del
Régimen General. Esta integracion se
producira a través de reglamentaciones
especificas en algunos casos, pero fun-
damentalmente a través del Texto Re-
fundido de la Ley General de Seguridad
Social de 19748, que integra la enorme
cantidad de normas aprobadas con an-
telacion. El camino del Texto Refundido
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fue antecedido por una ley” y un de-
creto? que aclaraban y redenominaban
conceptos difusos (pension de jubila-
cion, incapacidad permanente parcial,
imprescriptibilidad de las prestaciones),
y daban cobertura a la revalorizacion de
las bases de cotizacion y de las pensio-
nes de jubilacion, congeladas desde 1967
en un quinquenio, con una inflacién su-
perior al 20% en muchos ejercicios.

El Texto Refundido permitira la in-
tegracion en el RETA de colectivos de
profesionales, cuyas mutualidades tuvie-
ran un desempeno ineficaz. Economis-
tas, veterinarios, 6pticos, diplomados en
trabajo social, ingenieros de minas, etc,
solicitardn su integracién en el Régimen
de Auténomos en los afios 70 y 80 del
siglo xX. El colectivo claramente mas be-
neficiado correspondera a los sacerdo-
tes, y después a los religiosos de la Iglesia
Catolica, integrados como afiliados res-
pectivamente en el Régimen General y
en el RETA, y declarados pensionistas
sin periodo de carencia alguno.

La tendencia a la universalidad no se
culmina, porque algunas mutualidades,
las que englobaban a las industrias mas
importantes en efectivos y capital, o las
ocupaciones mas prestigiosas (abogacia,
arquitectura, ingenierias) siguen exis-
tiendo como competidoras activas de la
nueva Seguridad Social.

El desequilibrio financiero del mu-
tualismo y del INP disminuyé en par-
te, al ser el Sistema de nueva creacion y
haber desaparecido todos los residuos
de capitalizaciéon que subsistian en el
SOVI. Los fondos de la naciente Seguri-

dad Social financiaran al comienzo de su
andadura todo el programa inversor en
sanidad, fondos especiales para la recon-
version de algunas empresas publicas o
las actuaciones consideradas de emer-
gencia. Las transferencias del Estado
nunca superaran el 5% de los ingresos
del Sistema, de manera que, cuando la
Ley 24/1972 de 21 de junio de reforma del
Régimen General de la Seguridad Social
establezca la revalorizacion periédica de
las pensiones, se aplicara la misma a un
colectivo todavia muy reducido de pen-
sionistas, en relaciéon a un grupo de coti-
zantes que no cesaba de aumentar, bien
por un crecimiento econémico intermi-
tente, o por la ampliacién del colectivo
de cotizantes como consecuencia de la
extension de la afiliacién.

Un aspecto que es necesario resaltar
es la distribucion de la carga fiscal entre
empleadores y empleados. El hecho de
que las cotizaciones al nuevo sistema se
aprobaran después de haber puesto en
marcha Navarro Rubio el Impuesto so-
bre Rendimientos del Trabajo Personal
en 1958% motivé que, en las nuevas co-
tizaciones al sistema, la parte de los em-
pleadores fuera muy superior a la de los
empleados, para no recargar las exaccio-
nes a los trabajadores. Se establece desde
el comienzo?? para las empresas un tipo
de cotizacion del 42% y para los trabaja-
dores del 8%, sobre unas bases tarifadas
convenientemente distantes de las per-
cepciones reales de los trabajadores; las
bases tarifadas no crecieron durante el
periodo inicial y se alejaron de los sala-
rios, pero desde la Ley 24/1972 hasta la
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actualidad no han dejado de converger,
con algunos periodos de estancamiento.
El mantenimiento de la disparidad en la
distribucion entre empleados y emplea-
dores tendra efectos durante los anos
siguientes en el sistema, y de hecho se
ha mantenido hasta la actualidad. En el
denominado “Libro Rojo de la Seguridad
Social”® publicado por el Ministerio bajo
la direccién de Juan Velarde Fuertes, se
senala (pagina 510) que “... en el conjunto
del presupuesto de la Seguridad Social el
78% de las cuotas proceden de emplea-
dores y casi el 22% de trabajadores”.

La subsistencia de las entidades mu-
tualistas como gestoras parciales de las
prestaciones cada vez producia mas des-
equilibrios, y los gestores gubernamenta-
les en la naciente democracia resolvieron
la situaciéon de un plumazo, con una nor-
ma?* que trazaba taxativamente el camino
del mutualismo: separacion economi-
co-financiera y por ende contable de las
prestaciones obligatorias y complemen-
tarias, equiparacion de las prestaciones
con las que hubieran correspondido de
la entidad gestora correspondiente, com-
puto reciproco de prestaciones de mutua-
lidades y entidades gestoras, pago de las
prestaciones complementarias con cargo
al patrimonio de cada mutualidad... Las
direcciones del mutualismo, vinculadas
a los restos del falangismo, lo entendie-
ron claramente; de hecho, la mayor par-
te de las mutualidades se integraron en
las entidades gestoras. Durante muchos
anos, los empleados de las entidades to-
davia se identificarian tribalmente como
provenientes del mutualismo o del INP.
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Quedaran algunos flecos, de las entida-
des que podian soportar la equiparacion
en aquel momento, pero que en el futuro
acabaran buscando cobijo en el Sistema.
Todavia hay flecos pendientes, como la
Mutualidad profesional de la Abogacia,
imposibilitada de cumplir con la rotun-
didad protectora del sistema publico.

La extincion formal de las entidades
que gestionaban el mutualismo dentro
de la Administracion se producira en un
Real Decreto-ley” que ademds creard la
Tesoreria General como servicio comun,
el INSS como gestor de prestaciones, el
INSALUD dedicado a la gestion sanitaria,
el INEM para el desempleo, y el IMSERSO
para la gestion de los servicios sociales.
El Instituto Nacional de Asistencia Social
(Que ya no existe como una estructura
propia) asumira la gestion de las pensio-
nes del FAS (Fondo de Asistencia Social),
las infrapensiones destinadas a emigran-
tes retornados e invalidos, y adultos que
no hubieran cotizado. Como diria un fa-
bulista, ambos decretos, que entran en
vigor “por casualidad” pocas semanas an-
tes de la integracion del mutualismo por
“ucase” de la Administracion, sin con-
sulta ni informes legales, habrian sido
seguramente inconstitucionales.

4. DEMOCRACIA. LOS OBJETIVOS DE LA
SEGURIDAD SOCIAL EN LA SOCIEDAD

Desde la aprobacion de la Constitucion
de 1978, los diferentes gobiernos, con
el concurso de los agentes sociales, se
marcaron como objetivo el desarrollo
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de un sistema de Seguridad Social que
cumpliera el mandato del articulo 41:
“Los poderes publicos mantendran un
régimen publico de Seguridad Social
para todos los ciudadanos, que garantice
la asistencia y prestaciones sociales su-
ficientes ante situaciones de necesidad,
especialmente en caso de desempleo. La
asistencia y prestaciones complementa-
rias seran libres.”

El mandato constitucional es bas-
tante claro: El régimen debe ser publico,
dirigirse a todos los ciudadanos y garan-
tizar prestaciones suficientes. Durante
la mayor parte del periodo democratico
se ha entendido que la suficiencia de las
prestaciones exigia un proceso de ho-
mogeneizacion de cotizaciones y con-
tingencias cubiertas. El Pacto de Toledo,
compromiso interpartidario? asumido
por grupos parlamentarios y agentes
sociales, que ha funcionado en Espana
durante los ultimos 30 afnos ha anadi-
do otros requerimientos a la accion del
gobernante, como la simplificacion del
sistema, y la separacién entre aquellas
materias que cabe financiar con contri-
buciones de los beneficiarios y aquellas
que, por derivarse de compromisos de
politica social, deban financiarse con
recursos tributarios.

Abordaremos ahora, con brevedad
y en términos meramente descriptivos,
estos objetivos, ya que van a ser obje-
to de desarrollo en otros apartados de
este estudio.

a) Desde la aprobacion de la Constitu-
cién Espanola de 1978 el mandato

constitucional se ha traducido en un
amplio desarrollo de las prestaciones
sociales en situacion de necesidad.
Las exiguas pensiones del FONAS
(Fondo Nacional de Asistencia So-
cial), luego FAS (Fondo de Asistencia
Social), concedidas clientelarmente
(habia senadores de Alianza Popular,
antiguos gobernadores civiles du-
rante el franquismo que se jactaban
de haber concedido miles de estas
pensiones durante su mandato, con
absoluto desentendimiento de los
requisitos legales), fueron reconver-
tidas en pensiones no contributivas
para personas que hubieran llegado
a la vejez o a situaciones de incapaci-
dad sin haber cotizado el periodo de
carencia establecido.?”

En los ultimos anos, la creacion
del Ingreso Minimo Vital?® ha permi-
tido ampliar las prestaciones de apoyo
a las familias con menores recursos,
con especial atencién a las que inte-
graban menores vulnerables econd-
micamente. Esto ha posibilitado que
algunos expertos consideraran que la
gestion de estas prestaciones por la
Administracién de la Seguridad So-
cial aumentaba su déficit, a pesar de
que su financiacion se nutre al 100%
de los recursos tributarios del Esta-
do. En todo caso, cabe senalar que la
Seguridad Social ha conseguido en la
ultima década cumplir en la ejecucién
las previsiones explicitadas en los do-
cumentos presupuestarios, con la ex-
cepciéon del incremento desbordado
del gasto en la incapacidad temporal.
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b) De acuerdo con los criterios de la

Constitucién Espanola y del Siste-
ma Europeo de Cuentas, el término
“Seguridad Social” se reserva para las
prestaciones economicas y de desem-
pleo. Como primer paso, el antiguo
Instituto Nacional de Prevision es
extinguido en noviembre de 1978%,
creandose, como se senalaba ante-
riormente, el Instituto Nacional de
Seguridad Social, el Instituto Nacio-
nal de la Salud y el Instituto Nacional
de Servicios Sociales, con una Teso-
reria General de la Seguridad Social
para unificar la gestién economica,
patrimonial y financiera de la Seguri-
dad Social. El desarrollo autonémico
implicara que la asistencia sanitariay
los servicios sociales, prestaciones que
se definen como vinculadas a la ciu-
dadania y no a la contribucion, vean
financiado el 100% de su presupuesto
con recursos tributarios (las antiguas
fracciones de cotizacion para sanidad
y servicios sociales desapareceran en
2000), y transferida sus gestion a las
Comunidades Auténomas, quedan-
do el Instituto de Gestion Sanitaria
(antiguo INSALUD) y el IMSERSO
(antiguo INSERSO) como expresio-
nes casi marginales de las acotadas
competencias de la Administracion
del Estado. De la restriccion del am-
bito y funciones de estas entidades da
idea que cuando la Seguridad Social
asume la gestion del Ingreso Minimo
Vital lo hace a través del INSS, y no
del IMSERSO.
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c)

El sistema de reparto espanol se defi-
nié en una época en la que la pirami-
de de poblacion de nuestro pais tenia
una base mucho mads amplia que la
actual, y la esperanza de vida, aunque
notable, no era como la mas recien-
te, la segunda mas alta del mundo. El
equilibrio entre prestaciones y coti-
zaciones ha requerido la adopcién de
reformas en una amplia variedad de
planos. Al margen de estos planos de
actuacion, dos procesos sociales han
tenido una influencia indudable en el
equilibrio del sistema: La incorpora-
cion de las mujeres a la vida laboral
activa, constituyendo en estos mo-
mentos alrededor del 47% del total
de afiliados, y de trabajadores extran-
jeros, que representan el 14,75% de
los afiliados del sistema3°. Con todo,
la principal causa del deterioro del
equilibrio del sistema es la caida per-
sistente de la tasa de natalidad, con
una disminucion cercana al 25% du-
rante los ultimos diez anos, solo leve-
mente frenada en 2024.

La definicién de las prestaciones que,
por derivar de un derecho basico de
ciudadania, debian otorgarse a los ciu-
dadanos con independencia de que
fueran o no contribuyentes, no queda
limitada al ambito de la asistencia sa-
nitaria o de los servicios sociales. En
las dltimas legislaturas se ha asignado
asimismo financiacion tributaria a la
extension del permiso de cuidado por
hij@ a cargo a la paternidad, o a los
complementos para corregir la brecha



1. LA CREACION DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

de género que cobran mujeres y hom-
bres que vieron reducir la intensidad
de su carrera laboral por obligaciones
familiares. Todas estas partidas cuan-
do son gestionadas por la Seguridad
Social obligan a un crecimiento abul-
tado del capitulo de transferencias
del Estado.®

Como ya hemos senalado en
apartados anteriores, la financiacion
de la deuda publica por la inversion
de reservas de las mutualidades, la
asuncion de toda la inversion en in-
fraestructura sanitaria por el Institu-
to Nacional de Prevision (que sigue
figurando en su mayor parte como
patrimonio de la Seguridad Social)
y, hasta el ano 2013, el pago con re-
cursos provenientes de las cotizacio-
nes sociales de los complementos a
minimo de pension fueron generan-
do una abultada y continda transfe-
rencia de fondos desde los sistemas
de proteccion social hacia el Estado,
sin ningun reflejo en la contabilidad
publica, salvo las estimaciones reali-
zadas en supuestos concretos por el
Tribunal de Cuentas, que alcanzaban
cifras astronémicas de casi 100.000
millones de euros. Ahora el asunto de
especial consideracion es la sosteni-
bilidad del sistema, si la referimos en
exclusiva a las cotizaciones sociales.

El segundo de estos planos es el pro-
ceso continuo de reformas paramé-
tricas, entendidas como un conjunto
de reformas que modifican los para-
metros del sistema sin alterar sustan-

cialmente su naturaleza. Cuando se
crea el sistema de Seguridad Social
se respeta en la normativa la edad de
jubilacion que tenian fijadas en sus
respectivas mutualidades los dife-
rentes colectivos de trabajadores. Los
que cotizaron antes del 1° de enero de
1967, denominados en la jerga inter-
na del sistema “mutualistas” se jubi-
laron a los 60 afos. La integracion
de las mutualidades de ferroviarios
o de mineros del carbon, etc, man-
tuvieron coeficientes reductores de
la edad de jubilaciéon para colectivos
como maquinistas, trabajadores de la
mineria energética, estibadores, pilo-
tos de aviacion, etc, que en la actuali-
dad son bastante mas discutibles, por
el cambio de muchas condiciones de
trabajo. Pero desde la creacion del
sistema se produce la primera refor-
ma paramétrica, fijando la edad de
jubilacién en 65 anos, que luego sera
a su vez modificada en 2011%?, estable-
ciendo una edad mayor para quienes
hubieran mantenido una vida laboral
mas breve que la media. Ademas, se
crearon nuevos coeficientes reducto-
res para personas con discapacidad o
determinados colectivos de emplea-
dos publicos (bomberos, policias).

El periodo de cémputo de la pen-
sion ha ido creciendo, desde la pri-
mera reforma en 1985%, a cinco anos,
situandose en la actualidad en 27
anos (descontandose los dos de me-
nor cotizacion), en un proceso que
tiene como horizonte el conjunto
de vida laboral utilizado en la mayor
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parte de los sistemas europeos. Las
ultimas reformas realizadas en el sis-
tema bajo el Ministerio Escrivd han
situado como principales “motores”
del retraso en la edad real de jubila-
cién dos indicadores: El primero, la
mejora de los incentivos econdémi-
cos, que existian con anterioridad,
pero con menor importe; el segundo,
la flexibilizacion de la compatibili-
dad de las pensiones con el manteni-
miento de actividades economicas®.
El retraso en la edad de jubilacién,
elemento basico en la sostenibilidad
del sistema, ha superado en 2024 por
primera vez los 65 afios, habiendo pa-
sado, entre 2012 y 2024, de 63 afios y
10 meses a 65 afios y dos meses®.

Sin tener estrictamente la naturale-
za de reformas paramétricas, algunas
decisiones del Tribunal Constitucio-
nal o del Tribunal Europeo de Jus-
ticia, anulando las distinciones por
razon de la duracién en dias u horas
de la jornada laboral, han afectado a
la relacion entre contribucion y pres-
taciones y alteran la naturaleza pa-
ramétrica de las normas juridicas. Asi
ha sucedido con la sentencia que ha
reconfigurado el efecto que tiene para
el cdlculo de la pension las caracte-
risticas del contrato a tiempo parcial
0 a tiempo completo, suprimiendo la
doble penalizacién que sufrian, por
la base y por la duracién del contrato,
los trabajadores a tiempo parcial; es
una reforma que el sistema ya habia
adelantado en el caso de la integra-
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cién de las empleadas de hogar en el
Régimen General, a través de un Sis-
tema Especial, con un mecanismo de
calculo de su pensién unicamente en
funcion de su base, con independen-
cia de cual fuera su jornada.

El Tribunal Europeo de Justicia
permitio, con una sentencia que lo
consideraba discriminatorio, que el
complemento de maternidad para las
madres pensionistas fuera sustituido
por un complemento que incorpo-
raba a algunos padres, bajo la deno-
minacién de “complemento contra
la brecha de género”; sin embargo, el
mismo Tribunal también lo ha consi-
derado discriminatorio y deberemos
esperar a conocer una nueva redac-
cién en breve.

Por otra parte, la reforma de
2007 suprimio la pension de viude-
dad para personas divorciadas que no
mantuvieran relacion econémica con
su antigua pareja, pero la amplio para
parejas de hecho con algunos requisi-
tos de renta®®, que fueron suprimidos
en 2021. Ahora, los tribunales han
considerado en reiteradas sentencias
que la existencia de hijos en comun
da derecho a la pension de viudedad,
en un cambio provocado por la modi-
ficacion evidente de la realidad social
espanola, en la que el matrimonio
juega cada vez un papel menor.

Las reformas no han modificado uni-
camente el catilogo prestacional del
sistema, sino también su naturaleza
contributiva. La inicial distincién en-
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tre salarios reales y bases tarifadas,
desaparecida formalmente en 1972,
ha sido una exigencia continua del
movimiento obrero, intentando que
se incorporen en la base de cotiza-
cion todas las retribuciones, a pesar
del caracter complementario de al-
gunas de ellas. Todos los regimenes
especiales nacieron con limitaciones
a la cotizacién, que se transforma-
ban automadticamente en pensiones
limitadas, derivadas de sus exiguas
cuotas. Todos han visto como sus
cotizaciones se modificaban para al-
canzar mayor capacidad, sin perjui-
cio de otorgar beneficios fiscales a
quienes disponian de ingresos reales
limitados en la realidad o por una
normativa asentada. La integracion
de colectivos como los trabajadores
agrarios o las empleadas de hogar en
el Régimen General ha supuesto me-
joras en su cotizacion.

Algunas decisiones singulares
acabaron de golpe con discrimina-
ciones absurdas. En 1983 el Gobierno
otorgd a los pensionistas del Régi-
men Especial de Trabajadores Au-
tonomos dos pagas extraordinarias
que cobraban el resto de los pen-
sionistas y de las que ellos carecian.
Los trabajadores por cuenta ajena del
Régimen Agrario definian su carre-
ra de cotizacion por los dias cotiza-
dos como empleados, al margen de
los dias efectivamente trabajados, lo
que se resolvio antes de su integra-
cion como Sistema Especial en el
Régimen General.

Cabe senalar por su importancia,
que las ultimas reformas permitie-
ron cotizar por encima de la “base
maxima de cotizacion”, figura que
existe en Espana, pero no en la ma-
yor parte de los paises europeos. El
procedimiento utilizado es la defini-
cién desde 2021%” de un “Mecanismo
de Equidad Intergeneracional”, que
ha aplicado este afio un moderado
crecimiento en las aportaciones de
empleadores y empleados. En 2011
se establecié para los estudiantes en
practicas o becarios la obligacion de
cotizar, y la posibilidad de cotizar por
periodos anteriores;, en 2018%, aun-
que se aplico anos mas tarde, se am-
pli6é esta obligacion para estudiantes
en practicas o becarios que realizaran
programas de formacién de aprendi-
zaje vicario a través de su trabajo en
instituciones publicas o empresas
privadas, para los que se regulé una
cotizaciéon minima a la Seguridad So-
cial que pusiera de manifiesto que la
actividad realizada podia, a efectos
de cotizacion, asimilarse a la laboral,
y dar derecho a prestaciones como
las relativas a accidente de trabajo o
la enfermedad profesional.

Existen, sin que nadie haya planteado
decididamente su reforma, una base
minima de cotizacién, equivalente
al salario minimo interprofesional,
y un tope maximo de pensiones pu-
blicas, establecido desde la Ley de
Presupuestos de 1984, en relacion
con normas que incompatibilizaban
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cotizaciones acumuladas en empleos
publicos, aunque los trabajadores
autéonomos han estrenado hace dos
anos un nuevo sistema de cotizacion
que disminuye la base de quienes
acreditan con documentacion fiscal
un rendimiento inferior al salario
minimo interprofesional®’. Los datos
que conocemos de la liquidacion del
primer afo de ejecucion del nuevo
sistema permiten senalar, que el mo-
derado crecimiento de cotizaciones
para quienes declaran mayores ren-
dimientos es inferior en impacto a la
disminucion de cotizacién para quie-
nes declaran menores rendimientos
que los de la base comun (salario mi-
nimo interprofesional).

Por otro lado, la rebelion de bue-
na parte del colectivo de auténomos
contra los incrementos previstos en
2026 ha dejado en el limbo de los jus-
tos las previsiones de equiparaciéon
de cotizaciones entre trabajadores
auténomos y por cuenta ajena (que
en 2024 eran en términos promedios
de 1a 2), con lo que las diferencias de
pensioén entre ambos colectivos (los
autonomos tienen una pension me-
dia inferior en un 40% a los afiliados
del Régimen General) continuaran
existiendo, a no ser que se llegue a un
nuevo acuerdo, que inevitablemente
debera suponer un incremento en la
cotizacion, tal vez inferior al previsto
en el proyecto, pero incremento al fin.

La politica gubernamental no ha te-
nido demasiado éxito en la promo-

34

cién de los pilares complementarios
de las pensiones publicas. Espana
sigue siendo un pais donde la pre-
vision complementaria es escasa en
comparacion con el resto de la Union
Europea, y en donde la relaciéon en-
tre planes individuales de pensiones
y planes vinculados a la negociacién
colectiva es mas favorable a los pri-
meros, a pesar de la disminucion de
los beneficios fiscales otorgados a las
aportaciones a lo largo de los ultimos
anos. Los intentos de generar planes
de pensiones para los empleados pu-
blicos, que se pusieron en marcha en
2005, se cerraron en 2012, y es muy
frecuente que los beneficiarios, por
la exigtiidad de sus rendimientos, no
cobren en vida este deposito, que se
integra en el patrimonio heredado a
su fallecimiento. La dltima reforma
de 2022%° ha conseguido que se firme
un plan de pensiones de empleo del
sector de la construcciéon (que cuenta
con un importante convenio estatal),
pero ha fracasado en la promocién de
un plan de pensiones dirigido al co-
lectivo de trabajadores autonomos.

Como podra verse en los aparta-
dos posteriores de este documento, en
pocas areas de la accién publica hay
demandas tan generales y reclamadas
de modificaciones como en la Seguri-
dad Social. Parece inevitable que estas
modificaciones traduzcan los inexora-
bles cambios sociales, tanto demogra-
ficos como del mercado de trabajo y
del estilo de vida de los espafioles.
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Aunque modernamente por influencia del inglés se tien-
de a hablar de ‘seguro de salud’, se trata de un ‘seguro
de enfermedad’ como logicamente corresponde al riesgo
que asegura. En francés y alemdn se utilizan expresiones
similares: “Assurance Maladie Obligatoire”, “Kranken-
casse”. En este texto usaremos “seguro de asistencia sani-
taria” o “aseguramiento sanitario”.
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2. LA SANIDAD PUBLICA Y LA SEGURIDAD SOCIAL EN ESPANA

“La incomprension del presente nace fa-
talmente de la ignorancia del pasado...
Vano es empenarse en comprender el
pasado si no se sabe algo del presente.”

—Marc Bloch

1. INTRODUCCION

El Sistema Nacional de Salud (SNYS) es,
junto con las pensiones, uno de los pi-
lares fundamentales del Estado de Bien-
estar espanol. La universalidad de su
cobertura, la amplitud y calidad de sus
prestaciones, la capilaridad de sus cen-
tros en todo el territorio lo convierten
en uno de los mayores logros histori-
cos de la sociedad espafiola, resultado
de una larga marcha hacia la justicia y
el progreso social a través del desarrollo
del sistema de Seguridad Social.

La amplitud de la cobertura pobla-
cional de la Seguridad Social a partir de
los anos 60-70 ha hecho que la “sanidad
publica” siga siendo coloquialmente en
Espafa, para una gran parte de la pobla-
cién e incluso en medios de comunica-
cion, sinénimo de “Seguridad Social”,
aunque hace décadas que la Asistencia
Sanitaria de la Seguridad Social (ASSS)
estd financiada por impuestos y no por
cuotas sociales.

El objetivo de este capitulo es repa-
sar el desarrollo de la asistencia sanitaria
del sistema de Seguridad Social espanol
y su evoluciéon hacia el actual Sistema
Nacional de Salud, con especial referen-
cia a la cobertura poblacional del asegu-
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ramiento sanitario antes y después de la
aprobacion de la Ley General de Sanidad
en 1986. Para ello, en primer lugar, para
contextualizar internacionalmente el
caso de Espana, repasaremos brevemen-
te la cobertura de asistencia sanitaria en
los sistemas de Seguridad Social de los
paises de nuestro entorno; en una se-
gunda parte analizamos la evolucion de
la cobertura poblacional y de servicios
asistenciales de la Seguridad Social es-
panola desde sus inicios hasta la etapa
democratica; en tercer lugar, mostramos
la evolucion de la cobertura sanitaria y
su regulaciéon en la etapa democratica,
destacando el solapamiento entre logi-
ca de la legislacion sanitaria y una rea-
lidad anclada en los procedimientos de
la Seguridad Social, reflejo de paradoja
de contar con un SNS sanitario hibrido
entre los modelos Beveridge y Bismarck.
Finalmente, aportaremos algunas re-
flexiones sobre el presente y el futuro de-
seable para el SNS espanol en el que este
pueda hacer compatible su historia, con
raices profundas en la Seguridad Social,
con los avances y logros mejores de los
sistemas mas ejemplares de tipo servicio
nacional de salud.

2. EL SEGURO DE ENFERMEDAD
Y LOS SISTEMAS DE SEGURIDAD
SOCIAL, PERSPECTIVA HISTORICA
INTERNACIONAL

El seguro de enfermedad*' constituye uno
de los pilares fundacionales de los siste-
mas de seguridad social europeos. Su de-
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sarrollo histérico dio lugar a dos modelos
actuales de proteccion en salud: el mode-
lo Bismarck, basado en seguros contribu-
tivos vinculados al empleo, y el modelo
Beveridge, muy posterior, sustentado en
financiacion fiscal y derechos civicos uni-
versales de ciudadania. Alemania creo el
primer sistema de proteccion social en
1883, siendo su primera ley la del Seguro
de Enfermedad para trabajadores indus-
triales, un seguro obligatorio financia-
do por contribuciones de trabajadores y
patronos. En el Mensaje Imperial, leido
por Bismarck en el Reichtag en 1881, el
Gobierno optaba por la ‘reforma social’
como antidoto*? “frente a los excesos
socialdemocratas”. Alemania se convir-
tio en el referente europeo y mundial de
proteccion social; su modelo contributi-
vo tripartito (trabajadores, empleadores,
Estado) inspir6 los de todos los demas
paises. Las Cajas de Enfermedad (Kranke-
cassen) en lugar de desarrollar una red
propia de servicios sanitarios los contra-
tan externamente. Este sistema vigente
en la actualidad ofrece cobertura univer-
sal a la poblacién alemana con un amplio
paquete de prestaciones y un nivel relati-
vamente bajo de copagos.*

Francia adapté un modelo similar al
aleman afnos mas tarde con importante
peso de su mutualismo; la ley de abril de
1928 ‘relative aux assurances sociales’,
cre6 un régimen obligatorio de seguros
sociales**, ampliado en 1930 al sector
agrario. Su Seguridad Social actual tiene
su origen en las reformas de 1945%, que
integro los regimenes previos, incluyen-
do un Seguro de Enfermedad (Assurance
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Maladie) que contrata externamente la
asistencia sanitaria, siendo muy impor-
tante en su provision la gran red esta-
tal de hospitales publicos. *¢, 4 El Reino
Unido, adopto tardiamente el modelo
aleman de seguros sociales con la Natio-
nal Insurance Act de 1911. M4s tarde, en
1943, en plena Segunda Guerra Mundial,
el Informe Beveridge*® propuso un sis-
tema universal de Seguridad Social -de
la cuna a la tumba- que sent6 las bases
para la creacion en 1948 por el gobierno
laborista de Attlee del Servicio Nacional
de Salud (National Health Service, NHS).
El NHS, financiado por impuestos y con
cobertura universal como derecho de
ciudadania, se convirtio en un referente
mundial (modelo Beveridge), por sus ca-
racteristicas estructurales y por lo ejem-
plar de su planificacion y organizacion
de los servicios. *°, 3 Es el modelo que
inspir6 en Italia la creacion del Servizio
Sanitario Nazionale (SSN)*! en 1978, y
como veremos, unos anos mas tarde el
actual SNS espariol.

El analisis comparado permite com-
prender como cada pais transito desde
la proteccion laboral hacia la ciudadania
social, configurando los sistemas que
hoy constituyen la base de la politica so-
cial y sanitaria europea.

Todos los paises partieron del mode-
lo Bismarck, con una evolucion diversa,
segun las circunstancias nacionales. La
historia del seguro de enfermedad en Eu-
ropa occidental ilustra como la protec-
cion laboral se transformo en ciudadania
social con dos modelos diferentes (Bis-
marck y Beveridge) y como los sistemas
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Figura 1: Seguridad social y cobertura de asistencia sanitaria, 2019.
(Financiacion de la sanidad via Seguridad Social, 127 paises)

Fuente: Global spending on health: a world in transition.
(Geneva: World Health organization, 2019)

de seguridad social han sido instrumen-
tos fundamentales de progreso, de justi-
cia social, cohesién y equidad. La Figura
1 muestra los paises cuya cobertura sani-
taria se realiza a través de sistemas de se-
guridad; éstos tienen un papel decisivo a
nivel mundial para garantizar la protec-
cion social en salud, siendo claramente
mads numerosos, incluso en Europa, que
los sistemas tipo servicio nacional de sa-
lud financiados por impuestos.
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3. LA ASISTENCIA SANITARIA
DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN LA
ETAPA DEMOCRATICA

El comienzo de la proteccion social en
Espana tiene como hitos iniciales la Ley
de Accidentes de Trabajo de 1900, la
creacion en 1908 del Instituto Nacional
de Prevision (INP), el Seguro Obligatorio
de Maternidad de 1929 y la ratificacion
de convenios de la OIT en 1932. En el si-
glo transcurrido desde entonces a la ac-
tualidad, a través de una larga y compleja
trayectoria, se han ido construyendo los
eslabones de la cadena que lleva desde
un seguro de enfermedad para obreros
de bajos ingresos al moderno SNS espa-
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nol, considerado uno de los mejores del
mundo desarrollado. La historia de esta
evolucioén es la historia de la Seguridad
Social espanola, con raices anteriores
a la Republica y brevemente durante la
misma, creada y desarrollada durante
el largo periodo de la Dictadura y final-
mente desarrollada en toda su plenitud
y universalizada a partir de la reinstaura-
cién de la democracia. El cuadro 1 mues-
tra las cinco etapas en las que puede ser
dividida la evolucion de la asistencia sa-
nitaria de la Seguridad Social hacia el
actual SNS*2, En este apartado comenta-
remos brevemente las tres primeras eta-
pas durante la Dictadura, dedicando un
apartado propio a las etapas posteriores,
ya en la democracia.

3.1. Il Republica: Propuesta de Ley
de Seguro Obligatorio de Enfermedad
(1931-1936)

La II Republica tenia como uno de sus
objetivos politicos mas importantes la
creacion de un sistema de Seguros So-
ciales, que incluyera un Seguro de Enfer-
medad®. En 1932 el ministro de Trabajo
Largo Caballero encargé al INP un pro-
yecto de Unificacion de Seguros Sociales
que estuvo finalmente terminado y apro-
bado por los 6rganos del INP en 1935. La
sublevacion militar de 1936 hizo impo-
sible su tramitacién en las Cortes. No
obstante, el trabajo de la Comision Ase-
sora Nacional®** del INP que elabor¢6 el
proyecto en la Republica no fue en vano
pues, terminada la Guerra Civil, parte de
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sus propuestas fueron utilizadas para la
creacion del Seguro Obligatorio de En-
fermedad y otras medidas de politica so-
cial del franquismo.

3.2. Del Seguro Obligatorio de
Enfermedad a la Asistencia Sanitaria
de la Seguridad Social: la etapa de los

Ambulatorios (1942-1963)

En 1942, retomando muy parcialmen-
te el proyecto de Seguros Sociales de
la II Republica®, se aprobo la Ley que
establecio el Seguro Obligatorio de En-
fermedad (SOE) para “operarios econo-
micamente débiles” y sus dependientes,
es decir, obreros de bajos ingresos. Con
la puesta en marcha del SOE da comien-
zo la historia del actual sistema sanitario
espanol, con el que tiene una prolonga-
da linea de continuidad evolutiva, en un
largo proceso lleno de altibajos hasta
que, ya en la etapa democrdtica, conto
con un objetivo universalista plenamen-
te homologable a los sistemas de protec-
cion social de los paises con un Estado
de Bienestar desarrollado.

El SOE naci6 con el pecado original
de haber sido creado para obreros de
bajos ingresos, no para todos los traba-
jadores, como en otros paises de nues-
tro entorno. Este hecho y el contexto
politico-social y laboral de la Dictadura
tuvieron una gran influencia en las ca-
racteristicas y en la cultura organizati-
va de aquel incipiente seguro sanitario.
Aunque el SOE nacié como sistema Bis-
marck tipico, pronto desarrollo una red
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(1931-36) II Republica: Propuesta de Ley de Seguro
Obligatorio de Enfermedad.

(1942-1963) Del Seguro Obligatorio de Enfermedad
(SOE) a la Asistencia Sanitaria de la Seguridad Social
(ASSS): etapa de los Ambulatorios.

(1963-1975): Expansion de Asistencia Sanitaria de la
Seguridad Social (ASSS): etapa de los hospitales.

(1978-2002) Constituciéon, LGS y desarrollo del
Sistema Nacional de Salud: Creacion del SNS

(2002-xxxx): SNS descentralizado a TODAS las
Comunidades Auténomas, a partir del 1/1/2002.

Cuadro 1: Asistencia Sanitaria de la Seguridad Social: etapas de
su evolucion hacia el Sistema Nacional de Salud hasta 2002.

Fuente: Elaboracién propia.

propia de prestacion de servicios, en cla-
ro contraste con todos los demads siste-
mas de seguros sociales europeos. Hay
varias hipotesis sobre las razones y cir-
cunstancias que llevaron a una decision
tan trascendente y diferente de las de
Alemania, Francia, Italia o Reino Unido.
En la contratacion por el SOE de médi-
cos de medicina general y de especialis-
tas de ambulatorios, pudo haber sido un
factor relevante que los trabajadores de
bajos ingresos del SOE no encajaran en
las consultas médicas privadas, también
que éstas estuvieran lejos de las zonas
donde vivian los asegurados y sus fami-
lias, aconsejando la creacion de Consul-
torios y Ambulatorios en esas zonas. En
el caso de los hospitales, sin duda tuvo
un papel relevante su relativa escasez en
la Espana de la posguerra y posterior-
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mente el desarrollo acelerado de la me-
dicina tras la Segunda Guerra Mundial.
El modelo asistencial del SOE guarda
notables similitudes con el modelo Se-
mashko desarrollado en la URSS%. El sis-
tema de asistencia estaba organizado en
niveles: (1) un primer nivel de asistencia,
al que los asegurados y sus beneficiarios
podrian acudir directamente, formado
por médico general, pediatra y gineco6-
logo y enfermero (ATS entonces); (2) un
segundo nivel, formado por especialistas
ambulatorios, a los que se accedia solo
por referencia del médico general. Otras
caracteristicas importantes del sistema
era la cartilla de la Seguridad Social y el
cupo® de cada médico. La cartilla era el
documento que incluia al titular y a su
familia y acreditaba el derecho a la asis-
tencia; el ‘cupo’ o lista las cartillas (fami-
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lias) atendidas por cada médico general,
constituia la unidad de organizacién y
planificacion de los servicios ambulato-
rios. Este modelo asistencial con cambios
menores se mantuvo hasta la reforma del
RD 137/1984 que creo6 el modelo actual de
atencion primaria del SNS. Por su parte,
la cartilla mantuvo su papel en la asisten-
cia sanitaria de la Seguridad Social hasta
1988 en el Pais Vasco®® y hasta primeros
de los afios 90 en el resto de Espafia®.

3.3. Expansion de la Asistencia
Sanitaria de la Seguridad Social:
la etapa de los Hospitales
(1963-1975)

En 1964, transcurridos 20 de la creacion
del Seguro Obligatorio de Enfermedad,
un 50,6 de la poblacion espanola contaba
con cobertura del SOE®°. A partir de me-
diados de los anos 50, Espafia recupero
el nivel economico anterior a la Guerra
Civil y experimentoé un gran crecimiento
economico,® que favorecié un nuevo de-
sarrollo del sistema de Seguridad Social
que se concreto en la ley de Bases de la
Seguridad Social de 1963. A partir de los
cambios llevados a cabo en los afios 60
y 70 el viejo SOE paso a ser la rama de
Asistencia Sanitaria de la Seguridad So-
cial (ASSS)®. La Asistencia Sanitaria de la
Seguridad Social tuvo un gran desarrollo
en base a dos procesos interconectados:
la gran expansion de los hospitales y de
la cobertura poblacional.

La gran expansion de la red hospita-
laria propia llevo a todo el territorio na-
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cional una tecnologia médica moderna
y una organizacion asistencial innovado-
ra, respeto a los hospitales universitarios
de entonces; la importancia del desarro-
llo de la red hospitalaria permite identi-
ficar este periodo como la “etapa de los
hospitales”. Por otro lado, tuvo lugar un
gran incremento de la cobertura pobla-
cional de la Seguridad Social, medida
muy apreciada por dar acceso a una red
hospitalaria bien valorada.

La afiliacién al SOE, inicialmente
solo abierta a trabajadores de bajos in-
gresos, con el tiempo se fue ampliando al
irse incrementando el limite de rentas. A
lo largo de mas de 34 anos de Dictadu-
ra, la Seguridad Social fue ampliando su
cobertura poblacional a diferentes colec-
tivos laborales®, a través de una serie de
medidas puntuales en las que no es po-
sible identificar una légica sistematica®.
La ampliacién progresiva de la cobertura
poblacional de la Seguridad Social du-
rante este periodo respondié a un con-
junto de factores; entre ellos, destaca sin
duda la necesidad de legitimacion politi-
co-social del franquismo, lo que implica-
ba, a partir de los anos 60, dar respuesta
a las movilizaciones sociales contra la
Dictadura de obreros y estudiantes.

Como resultado del proceso de am-
pliacion de la cobertura, al final de la
Dictadura, la poblacién cubierta por la
ASSS llegaba aproximadamente al 81,5%
de la poblaciéon espanola. Un dato par-
ticularmente interesante de la evolucion
de la cobertura poblacional es que has-
ta 1972% se mantuvo la exclusién de la
Asistencia Sanitaria de la Seguridad So-
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cial de los titulados superiores (“ingenie-
ros y licenciados”). Su exclusion durante
casi treinta anos contribuy6 sin duda a
algunos de los rasgos de paternalismo y
autoritarismo que durante muchos afos
han pervivido en la ASSS.

4. LA ASISTENCIA SANITARIA
DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN LA
ETAPA DEMOCRATICA

4.1. La cobertura sanitaria en
Espana al final de la Dictadura y en
la Transicion. Importancia y peso
de la Asistencia Sanitaria de la
Seguridad Social

Al final de la Dictadura la Seguridad So-
cial era el referente hegemonico del pa-
norama sanitario espanol. La ASSS daba
cobertura a la inmensa mayoria de la
poblacion, mas del 80%, entre titulares
y sus familias (beneficiarios); la red de
Consultorios, Ambulatorios y Hospitales
de la ASSS cubria capilarmente todo el
territorio; ademas, la Seguridad Social
financiaba con sus pacientes todos los
demads hospitales publicos, los clinicos
de las universidades dependientes del
Ministerio de Educacion y los hospitales
provinciales de las Diputaciones. De este
modo, y de facto, por las caracteristicas
de su organizacion sanitaria, la ASSS se
habia convertido en un sistema muy pa-
recido a un servicio nacional de salud,
aunque financiado por cuotas de la Se-
guridad Social y sin pretensiones de la
cobertura universal.
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Entre los colectivos que no conta-
ban con cobertura de la ASSS se en-
contraba, en primer lugar, la poblaciéon
reconocida oficialmente como pobre,
incluida en los padrones municipales de
la Beneficencia; su atencion era respon-
sabilidad de los ayuntamientos y de las
diputaciones; de ellos recibian atencion
gratuita pero con medios y prestaciones
muy limitadas, a través de los Medicos
de la APD (Asistencia Publica Domicilia-
ra) o de la Beneficencia municipal y en
los hospitales provinciales de las Diputa-
ciones. Por su parte, algunas profesiones
liberales, como abogados o arquitectos,
contaban con sus propias mutualidades
obligatorias sustitutivas de la Seguridad
Social. Un caso especial es el de los fun-
cionarios del Estado para los que, poco
antes de la muerte del Dictador en 1975,
fueron creados Regimenes Especiales de
Seguridad Social, a través de las Mutua-
lidades MUFACE, MUGEJU e ISFAS que
siguen existiendo en la actualidad.

Durante la Transicion hubo impor-
tantes reformas sanitarias: se creo el Mi-
nisterio de Sanidad y Seguridad Social en
1977, y en 1978 la especialidad de Medi-
cina Familiar y Comunitaria a través del
sistema MIR,%® como las demas especia-
lidades. Igualmente, en 1977 se firmaron
los Pactos de la Moncloa que facilitaron
la transformacién del INP (Instituto Na-
cional de Prevision) en noviembre de
1978 en cuatro institutos especializados
para la gestion de la Seguridad Social®”:
TGSS (tesoreria) INSS (pensiones), IN-
SERSO (servicios sociales) e INSALUD
(Instituto Nacional de la Salud). El IN-
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SALUD, como ente gestor de la ASSS, sin
dejar de ser parte del sistema de Segu-
ridad Social pas6 a depender funcional-
mente del recién creado Ministerio de
Sanidad, marcando una nueva etapa en
la gestion de la ASSS.

4.2. Impacto de la Constitucion y
de la Ley General de Sanidad en la
Asistencia Sanitaria de la Seguridad
Social. Desarrollo del Sistema
Nacional de Salud

En 1978 la aprobacion de la Constitucion
Espanola (CE) inicia un cambio de época
historico en todos los ambitos del pais,
con especial repercusion en la sanidad.
La CE cre6 las Comunidades Autonomas
(CCAA) a las que atribuyé competen-
cias de “Sanidad e Higiene” (art. 148.21),
mientras que reservaba en exclusiva para
el Estado la competencia en “Sanidad
exterior. Bases y coordinacién general de
la sanidad. Legislacion sobre productos
farmacéuticos” (art. 149.16), y también la
“Legislacion bdsica y régimen economi-
co de la Seguridad Social, sin perjuicio
de la ejecucion de sus servicios por las
Comunidades Auténomas” (art. 149.17).
La nueva arquitectura politica del Es-
tado y la distribucion competencial dio
lugar, en primer lugar, a la transferencia
a todas las CCAA en 1979 de las compe-
tencias de salud publica. Posteriormen-
te, con la transferencia del INSALUD a
Cataluna en 1981 comenzo6 un largo pro-
ceso de 21 anos en el que se fueron pro-
duciendo las transferencias de la gestion

46

de la ASSS a otras CCAA: Andalucia en
1984, Pais Vasco y Comunidad Valencia-
na en 1988, Galicia y Navarra en 1990 y
Canarias en 1994. Al final de este perio-
do, el 1 de enero de 2002, se culminan
las transferencias del INSALUD a las 10
CCAA restantes: Aragon, Asturias, Balea-
res, Cantabria, Castillay Leén, Castilla la
Mancha, Extremadura, La Rioja, Madrid
y Murcia.

En otro orden de cosas, la CE su arti-
culo 43.1 reconoce®® “el derecho a la pro-
teccion de la salud” y asigna a los poderes
publicos la competencia de organizar y
tutelar la salud publica. La literalidad del
texto constitucional es susceptible de in-
terpretacion respecto a si se consideran
o no los servicios sanitarios como parte
de la “proteccion de la salud”, habiendo
en todo caso acuerdo en que se trata de
un derecho de configuracion legal. A este
respecto, es importante tener en cuenta
que en 1978 la hegemonia sanitaria de
la Seguridad Social era tal que la ‘sani-
dad publica’ se identificaba por defecto
como parte de la accion protectora de la
Seguridad Social, a la que la CE dedica
el articulo 41 de la CE, cuyo apartado 1
es un mandato para su cobertura univer-
sal: “Los poderes publicos mantendran
un régimen publico de Seguridad Social
para todos los ciudadanos, que garantice
la asistencia y prestaciones sociales su-
ficientes ante situaciones de necesidad,
especialmente en caso de desempleo”.?’

Afortunadamente, la Ley General de
Sanidad (LGS, 1986), aprobada al final
del primer Gobierno socialista de Felipe
Gonzalez, siendo Ernest Lluch ministro
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de Sanidad, dio al articulo 43.1 de la CE
una interpretacion universalista, crean-
do el Sistema Nacional de Salud a partir
de la ASSS. Su referente fue el NHS brita-
nico y la sanidad socialdemocrata de los
paises nordicos.

En su articulo 1, la LGS reconoce el
derecho a la atencion sanitaria a “todos
los ciudadanos y a los extranjeros resi-
dentes en Espana”; mientras que el arti-
culo 3.2 dice que “La asistencia sanitaria
publica se extendera a toda la poblacion
espanola. El acceso y las prestaciones sa-
nitarias se realizardn en condiciones de
igualdad efectiva”. Del contexto sanitario
de aquel momento era obvio entender
que por ‘asistencia sanitaria publica’ el
articulo 3.2 de la LGS se refiere a la Asis-
tencia Sanitaria de la Seguridad Social.
El objetivo de aseguramiento sanitario
comun e igual para todos los ciudadanos
no tuvo una implementacién inmedia-
ta; su aplicacion se contemplé de forma
paulatina en la Disposicion Transitoria 5°
y, por razones de crisis econémica, como
textualmente dice el preambulo de la Ley,
se fue materializando en los afnos sucesi-
vos. En conjunto, el horizonte sanitario
que disefno la LGS tuvo un desarrollo mas
dilatado en el tiempo que los dieciocho
meses dispuestos en la Disposicion Final
Segunda de la Ley y algunos de sus ob-
jetivos estan todavia sin cumplir, como
la ‘armonizacion y refundicion’ de los
sistemas publicos de cobertura sanitaria,
como el Mutualismo administrativo.

A pesar de ello, la LGS tuvo, y sigue
teniendo, una importancia extraordi-
naria; defini6é un antes y un después en
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la sanidad espanola con la creacion del
SNS y por ello es sin duda una de las le-
yes mas importantes de la democracia.
Marcé la direcciéon estratégica de la sa-
nidad publica espafiola en cobertura po-
blacional y en todos los demads aspectos
claves (atencion primaria, organizacion
asistencial territorial-poblacional, des-
centralizacion, etc.).

4.3 Avances de la cobertura
poblacional de la ASSS-SNS en
la Espana democrdtica

El SNS fue creado por la LGS como evo-
lucion natural, sin solucién de conti-
nuidad, de la ASSS. Era la opcion mas
obvia y racional para dotar a Espana de
una sanidad tipo Servicio Nacional de
Salud, dado el desarrollo y la alta co-
bertura poblacional de la Seguridad So-
cial, asi como la extension y capilaridad
de su red de hospitales, ambulatorios y
consultorios por todo el territorio. De
hecho, distintas leyes de Seguridad So-
cial’® aprobadas después de la LGS, man-
tienen la atencion sanitaria dentro de la
accion protectora de Seguridad Social,
cuyas prestaciones y servicios de asisten-
cia sanitaria son explicitamente declara-
das como no contributivos y universales
a partir del RD Legislativo 1/1994 que
aprueba el texto refundido de la Ley Ge-
neral de la Seguridad Social, ratificado
posteriormente en el articulo 1 de la Ley
24/1997 de Consolidacion y Racionali-
zacion del Sistema de Seguridad Social,
que implementa el ‘Pacto de Toledo”.
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Expansion de la cobertura
relacionada con la vinculacién
con la Seguridad Social

Durante los primeros gobiernos socialis-
tas se dio un gran impulso a la amplia-
cion de la cobertura sanitaria de la ASSS/
SNS; primero, y hasta finales de los 80’,
ampliando al limite las posibilidades del
sistema Seguridad Social, incluyendo ac-
tivamente a grupos y colectivos directa o
indirectamente vinculados con el mismo.

La figura 2 muestra la evolucion de
la cobertura poblacional de la Seguri-
dad Social en el periodo 1982-1992; la
cobertura en 1982 era del 84,5% de la
poblacién (32.170.421 personas), cinco
anos mas tarde, en 1987, este porcentaje
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un incremento de 6.618.174 personas
en este intervalo de tiempo. El proceso
de ampliacién de la cobertura incluyo
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a la cobertura sanitaria de la Seguridad
Social diversos grupos poblacionales, a
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Social fue extraordinariamente activa en
este proceso, publicando resoluciones y
otras medidas que ampliaron la cober-
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Figura 2: Freire Campo, JM. Los sistemas de aseguramiento sanitario de riesgos de enfermedad en Espana.
DS: Derecho y Salud. 2007;15 (Extra 2):41-60.

Fuente: Elaboracion propia.
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de estas medidas es el RD 1682/877* que
suprimio el limite de 26 anos para que
los descendientes y hermanos del titular
de la asistencia sanitaria pudieran ser
beneficiarios de ésta; suprimié también
el plazo de espera de seis meses para el
nacimiento del derecho a la asistencia
sanitaria de los familiares beneficiarios
del titular.

Inclusion de la Beneficencia
en la cobertura de la ASSS-SNS:
el RD 1088/89 y la financiacion
por impuestos de la asistencia

sanitaria

A finales de los anos 80, agotadas casi
todas las posibilidades de ampliacion de
la cobertura sanitaria por vinculacion
con la Seguridad Social, para avanzar
hacia la cobertura universal habia que
abordar la inclusion en el SNS de otros
colectivos. En aquellas fechas, la ASSS
de Cataluna y de Andalucia gestionada
por el INSALUD estaba ya transferida a
la Generalidad desde 1981y 1984, respec-
tivamente. El 1 de enero de 1988 se hizo
efectiva la transferencia a la Comunidad
Valenciana y al Pais Vasco. EI Gobierno
Vasco, al poco de recibir la transferen-
cia en febrero de 1988, aprobo el decreto
de extension de la cobertura sanitaria
del Servicio Vasco de Salud/Osakidetza
a las personas carentes de recursos y no
protegidos por la Seguridad Social”, in-
tegrando asi en el SNS a los colectivos
de la Beneficencia. Esta medida conté
desde el primer momento con el apoyo
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entusiasta del Secretaria General de la
Seguridad Social que creé un numero
especial de Seguridad Social para el nue-
vo colectivo incorporado a Osakidetza,
haciendo de ello una experiencia piloto
para el conjunto de Espana.

En consecuencia, unos meses mas
tarde se aprob6 el RD 1088/89 por el que
“se extiende la cobertura de la asistencia
sanitaria de la Seguridad Social a las
personas sin recursos economicos sufi-
cientes”. Este real decreto que dispuso
la “integracion de oficio de las personas
comprendidas en la asistencia sanitaria
benéfica”; fue un gran paso en el proceso
de universalizacién de la cobertura del
SNS, una medida que marcé un hito en
la politica social espanola al poner fin a
la caridad publica en relacién con la sa-
lud. Un dato clave de la importancia del
RD 1088/89 es que, a partir del mismo,
la ASSS paso a ser mayoritariamente fi-
nanciada por impuestos mediante una
transferencia finalista del Estado a la
Tesoreria de la Seguridad Social, segun
lo dispuesto en el articulo 9.3 de la ley
37/1988 de presupuestos generales del
Estado para 1989.

A partir del del Pacto de Toledo y
del Acuerdo de 9 de octubre de 1996,
primer acuerdo de Didlogo Social tras
la suscripcion del Pacto de Toledo, que
preveia bajo el principio de "separacion
de fuentes de financiaciéon” el recono-
cimiento de que la sanidad publica es
una prestacion de cardcter universal y
no contributiva y se financiaria con im-
posicién general, asumiendo el Estado,
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progresivamente, el coste de su presta-
cion desde los PGE, dejando los ingresos
por cotizaciones sociales para el pago
de prestaciones econoémicas contributi-
vas de Seguridad Social. La ley 24/1997,
de consolidacion y racionalizacion del
Sistema de Seguridad Social consolido
legalmente la “separacion de fuentes de
financiacion” y desde entonces el 100%
de la ASSS fue financiado por impuestos.

La Tarjeta Individual Sanitaria
(TIS) y el derecho personal a la
asistencia sanitaria

El gran avance logrado con el incremento
poblacional de la cobertura en la segunda
mitad de los afios 80 dejaba al descubier-
to no pocos problemas en la organiza-
cion y funcionamiento de la ASSS. El
derecho a la cobertura seguia sujeto a los
avatares laborales del titular (desempleo,
etc.), persistiendo la distincion en el ti-
tulo del derecho entre el asegurado (titu-
lar) y su familia (beneficiarios). Ademas,
el sistema de afiliacion de la Seguridad
Social de entonces solo tenia registrados
a los titulares, no a sus familiares-bene-
ficiarios, cuyos datos solo figuraban en
la cartilla del titular, unico documento
que acreditaba su derecho a la asistencia
sanitaria y que era preciso aportar en los
Consultorios y Ambulatorio para recibir
atencion. Esta exigencia era una notable
fuente de problemas, dados los cambios
habidos ya entonces en la sociedad, como
la legalidad del divorcio, el aumento de
los hijos viviendo fuera de casa, etc. Por
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otro lado, toda la organizacion asisten-
cial del sistema ambulatorio’ de la ASSS
(medicina general, pediatria, especialis-
tas extrahospitalarios) estaba planificada
en base al numero de titulares (cartillas),
no del total de la poblacion a atender por
la ASSS. Esta situacion ocasionaba graves
problemas, por ejemplo, en pediatria; en
barrios de alta natalidad los pediatras
estaban desbordados por el nimero de
ninos en su cupo de unas 2.100 cartillas
(generalmente familias), mientras que en
barrios céntricos un cupo similar apenas
tenia nifnos.

Habia pues dos importantes proble-
mas: (1) trabas al acceso a la atencién
sanitaria para algunos beneficiarios que
compartian una misma cartilla familiar
y (2) la necesidad de organizar la asisten-
cia sanitaria en servicios en funcion de
la poblacion real (personas) y no cartillas
de la Seguridad Social. A ello se anadia
una consideracion fundamental sobre la
naturaleza personal e individual del de-
recho a la asistencia sanitaria. Todo ello
hacia imprescindible la implantacion de
un documento personal de acreditacion
del derecho a la atencién sanitaria en
sustitucion de la cartilla de la Seguri-
dad Social, necesidad reconocida en el
Decreto 137/1984, sobre estructuras basi-
cas de salud (“Se establecera el procedi-
miento que permita el paso de la actual
cartilla familiar a la individual”, Disposi-
cién Adicional Tercera).

Por todas estas razones, el Departa-
mento de Sanidad del Gobierno Vasco
decidi6 en 1988 crear la Tarjeta Indivi-
dual Sanitaria (TIS) en el Servicio Vasco
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de Salud/Osakidetza””, empezando por
dos colectivos en los que era especial-
mente necesaria: la poblacion infantil
y la proveniente de Beneficencia muni-
cipal. Poco tiempo después la TIS se ge-
neralizo al conjunto del SNS” y ha sido
fundamental en muchos avances de la
sanidad espanola, estando actualmente
en su proceso de modernizacion digital.
La TIS introdujo una modificacion sus-
tancial en la ordenacion de los servicios
sanitarios de la Seguridad Social al ha-
cer posible una organizacion y planifica-
cion sanitaria basada en la poblacion a
atender en lugar de las cartillas/familias;
ademas, posibilité la personalizacién de
la relacion del sistema de salud con los
pacientes, asi como con la libre eleccion
de médico y hospital. La TIS tuvo ademas
un importante impacto social y politico
al llevar al bolsillo de toda la poblacion
un simbolo del SNS y del derecho perso-
nal a la sanidad publica.

Regulacion y situacion de la cobertura
sanitaria a partir de los anos 90

Con posterioridad al RD 1088/88, el in-
cremento de la inmigracién hizo que la
cobertura sanitaria publica de los ex-
tranjeros se convirtiera en un tema de
debate. Un paso importante fue la apro-
bacién de la Ley de Extranjeria el ano
2.000, cuyo articulo 12 establecia que
“los extranjeros que se encuentren en
Espana inscritos en el padréon del muni-
cipio en el que residan habitualmente,
tienen derecho a la asistencia sanitaria
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en las mismas condiciones que los espa-
noles” (punto 1). Esta disposicién abria
a los extranjeros empadronados la posi-
bilidad de acogerse al RD 1008/89 para
aquellos que no tuvieran cobertura de la
Seguridad Social y carecieran de recur-
sos, quedando con ello en las mismas
condiciones que la ciudadania espanola.

La ley 16/2003 de cohesion y calidad
del SNS: Completadas el 1 de enero de
2002 las transferencias del INSALUD a
todas las CCAA, la Ley 16/2003 de co-
hesion y calidad del SNS, aprobada con
un amplisimo consenso politico, tenia
como objetivo fundamental regular el
escenario de un SNS cuyos servicios es-
taban gestionados ya en su totalidad por
las CCAA. Esta ley en su articulo 3 (Titu-
lares de los derechos) establecio que son
“titulares de los derechos a la proteccion
de la salud y a la atencion sanitaria to-
dos los espafioles y los extranjeros en el
territorio nacional en los términos pre-
vistos en el articulo 12 de la ley organica
4/2000”. Este articulo, que en su literali-
dad universalizaba a todos los espanoles
sin distincion la cobertura del SNS, no
tuvo desarrollo reglamentario alguno;
bajo la vigencia de la Ley 16/2003 el ac-
ceso a la asistencia sanitaria siguié con-
dicionado a la afiliacion a la Seguridad
Social o a la acreditacion de falta de re-
cursos del RD 1088/89. El articulo 3 tuvo
mas de reconocimiento de una situacién
de facto que de ampliacién de derechos,
de modo que en la practica nada cam-
bié. No obstante, tuvo el valor politico de
expresar en un texto legal, iniciativa de
un gobierno del PP, el consenso univer-
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salista existente en la sociedad espanola
sobre la cobertura del SNS.

La Disposicion Adicional Sexta de la
Ley 33/2011. En los primeros anos 2000
la cobertura del SNS era universal de fac-
to”®, pero estaba basada en la superposi-
cién y mantenimiento de normas “que
conforman un abigarrado y oscuro siste-
ma legal”°. No era todavia un derecho
civico igual para todos los espanoles,
ligado a la unica condicién de ciuda-
dania o residencia; habia espanoles sin
cobertura legal (aquellos que no tenian
Seguridad Social y tenian ingresos por
encima de lo que exigia el RD 1088/89) y
ademas habia lagunas importantes en la
cobertura. Por ello la Ley 33/2011, de 4 de
octubre, General de Salud Publica, apro-
bada en los ultimos dias de aquella legis-
latura, incluyo6 la Disposicion Adicional
Sexta, titulada “Extensién del derecho
a la asistencia sanitaria publica” por la
que “Se extiende el derecho al acceso a la
asistencia sanitaria publica, a todos los
espanoles residentes en territorio nacio-
nal, a los que no pudiera serles recono-
cido en aplicacién de otras normas del
ordenamiento juridico. [...] La extension
prevista en este apartado sera efectiva
para las personas que hayan agotado la
prestacion o el subsidio de desempleo
a partir del 1 de enero de 2012. Para el
resto de los colectivos afectados se rea-
lizard, atendiendo a la evolucién de las
cuentas publicas...”.

De esta Disposicion es interesante re-
saltar que (1) su objetivo era solventar la-
gunas de la cobertura ocasionadas por la
persistencia de la regulacion tradicional
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de la Seguridad Social en las ampliacio-
nes previas, meramente incrementalistas
pero sin cambios de fondo; (2) reconocio
el derecho de todos los espafioles a reci-
bir asistencia sanitaria del SNS, en una
formulaciéon redundante con la LGS y el
articulo 3 de la Ley 16/2003, mostrando
con ello el caracter declarativo, pero no
ejecutivo, de este tipo de enunciados le-
gales; (3) uno de sus puntos protege ex-
plicitamente el mantenimiento del statu
quo del aseguramiento sanitario publico
diferenciado de las mutualidades de fun-
cionarios MUFACE, MUGEJU e ISFAS,
una situacion flagrantemente contra-
ria a los principios de equidad e igual-
dad de la CE y la LGS. Esta norma, aun
siendo un avance para casos concretos,
lleg6 muy tarde en aquella legislatura
y sin la ambicién necesaria para dar el
salto cualitativo hacia una ciudadania
sanitaria universal e igual para todos®,
ademads, se aprob6 en plena crisis eco-
noémica mundial cuyo impacto politico
en Espana determino la convocatoria de
elecciones generales el 20 de noviembre
de 2011, casi inmediatamente después
de aprobada la ley. Tras la victoria del
PP por mayoria absoluta, su gobierno no
solo no desarrollé este apartado de la
Ley 33/2011 si no que legislo en sentido
contrario con el RDL 16/2012.

El Real Decreto Ley 16/2012. Fue
aprobado por el Gobierno del PP en
plena crisis econémica®?, rompiendo el
consenso universalista de la democracia
espanola reflejado primero en la LGS de
1986 con un gobierno del PSOE y luego
en la Ley de Cohesién y Calidad del SNS
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promovida por un gobierno del PP en
2003. El decreto, justificado por la cri-
sis economica mundial del 2008, argu-
mentaba sin aportar datos creibles que
sus medidas contribuirian a la sosteni-
bilidad del SNS. Se trataba de un texto
complejo de 35 pdginas, uno de cuyos
cinco capitulos esta dedicado totalmen-
te a la cobertura sanitaria del SNS, cuyos
detalles se regularon posteriormente en
el RD 1192/2012, por el que se “regula la
condicién de asegurado y de beneficia-
rio a efectos de la asistencia sanitaria en
Espana, con cargo a fondos publicos, a
través del Sistema Nacional de Salud”.
El RDL 16/2012 derogoé expresamen-
te el RD 1088/89, estableciendo el tope
de ingresos anuales en 100.000 euros
(i), punto que el TC ha declarado incons-
titucional.® Ademas de este cambio, las
medidas que afectaron a la cobertura
poblacional del SNS fueron: (1) intro-
ducir y delimitar de modo explicito los
conceptos de ‘asegurado’ y ‘beneficiario’
que, aunque existian y estaban opera-
tivos, habian quedado olvidados por la
creencia incorrecta de la universalidad
legal de la asistencia sanitaria®; (2) la
atribucién expresa en exclusiva al INSS
(Seguridad Social) del reconocimiento
y control de la condicion de asegurado
y beneficiario, que antes para los bene-
ficiarios del RD 1088/89 correspondia a
las CCAA; (3) la exclusion de los mayores
de 26 anos de la condicion de beneficia-
rio de un titular y, lo mas grave, (4) la
pérdida de cobertura de los extranjeros
en Espana por la modificacion del arti-
culo 12 de la ley 4/2000, de modo que

53

los extranjeros empadronados en Espa-
na ya no tendrian derecho a cobertura
sanitaria en las mismas condiciones
que los espanoles, debiendo ahora con-
tar con autorizacion de residencia para
acceder a la condicion de ‘asegurado’ o
‘beneficiario’, quedando los extranjeros
no registrados ni autorizados como re-
sidentes en Espana solo con la asisten-
cia sanitaria en los supuestos 2, 3y 4 del
articulo 12 de la ley 4/2000 (atencion de
urgencia, embarazo, con atencion garan-
tizada para los menores de 18).

El RDL 16/2012 iba contracorriente
del ideal de universalizacion de la cober-
tura sanitaria profundamente arraigado
en la sociedad espanola, por lo que sus-
cit6 una fuerte reaccion politica, social y
profesional. Muchas CCAA 8, 8¢ y nume-
rosos profesionales sanitarios se nega-
ron a acatar disposiciones consideradas
inhumanas, que obligaban a dejar sin
atender a sus pacientes. El RDL 16/2012
motivo varios recursos ante el Tribunal
Constitucional sobre competencias de
las CCAA, pero también sobre la natura-
leza de la regulacién basica de la cober-
tura (elemento subjetivo) del sistema de
salud®, avalando el Tribunal la constitu-
cionalidad de la norma.

Real Decreto-ley 7/2018, de 27 de ju-
lio, sobre el acceso universal al SNS. Una
de las primeras medidas tomadas por el
gobierno de Pedro Sanchez fue revertir
la exclusion sanitaria de los inmigrantes
del RDL 16/2012 del PP, promulgando el
RD 7/20188 sobre el acceso universal al
SNS. En el mismo se establece que “son
titulares del derecho a la proteccion a la
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salud y a la atencién sanitaria todas las
personas con nacionalidad espanola y
las personas extranjeras que tengan esta-
blecida su residencia en territorio espa-
nol” y establece que el reconocimiento
y control de este derecho corresponde
al Ministerio de Sanidad. Sin embargo,
aunque el RD 7/2018 plantea desligar la
cobertura sanitaria del SNS del vinculo
a la Seguridad Social, dejando a un lado
la condicion de ‘titular’ o ‘beneficiario’
en relacion con la asistencia sanitaria,
la realidad operativa preexistente no ha
cambiado al no haberse aprobado el de-
sarrollo reglamentario que establezca el
nuevo procedimiento. De hecho, el 28 de
julio de 2025 finalizo6 el plazo de la con-
sulta publica sobre el “Proyecto de Real
Decreto por el que se regula el reconoci-
miento y control del derecho a la protec-
cion de la salud y a la atencién sanitaria
con cargo a fondos publicos de acuerdo
con el Real Decreto-ley 7/2018, de 27 de
julio, sobre el acceso universal al Sistema
Nacional de Salud”.®?

Aunque en este decreto se apela ex-
plicitamente en el preambulo a conside-
rar la cobertura sanitaria publica como
un “derecho vinculado a la ciudadania”,
y se invoca también el principio de igual-
dad, el proyecto de decreto mantiene
explicitamente el aseguramiento dife-
renciado de las Mutualidades de funcio-
narios del Estado a las que nos hemos
referido antes.

Igualmente establece que “las perso-
nas extranjeras no registradas ni autori-
zadas como residentes en Espafa tienen
derecho a la proteccion de la salud y a
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la atencion sanitaria en las mismas con-
diciones que las personas con naciona-
lidad espanola”, dejando a las CCAA la
fijacion del procedimiento para la soli-
citud y expedicion del correspondiente
documento acreditativo. La implemen-
tacion del RD 7/2018 por las CCAA no
ha sido uniforme, ni siempre acorde con
su letra y el espiritu, dando lugar a pro-
blemas denunciados por las ONGs que
siguen especialmente este tema, como
REDER y Yo Si Sanidad Universal®. Para
solucionar estos problemas el Ministerio
public6 recomendaciones para el proce-
dimiento de solicitud, registro y expedi-
ciéon del documento que permite a los
extranjeros sin residencia legal recibir
asistencia sanitaria.”

Comision para la Reconstruccion
Social y Economica del Congreso tras
la pandemia COVID-19. La gravedad del
impacto de la pandemia covid-19 en la
sociedad, la economia y el SNS llevé a la
creacion en el Congreso de los Diputa-
dos de la Comision para la Reconstruc-
cion Social y Economica (CRSE). En julio
de 2020 el Pleno aprobé las Conclusio-
nes del Grupo de Trabajo de la Comision
sobre Sanidad y Salud Publica, uno de
cuyos primeros puntos (el 1.2) propone
“impulsar y adoptar las modificaciones
normativas legales y reglamentarias ne-
cesarias para garantizar la efectividad
del derecho a la proteccion de la salud
a través del acceso universal al SNS”, de-
tallando para ello una serie de medidas,
entre ellas: extender la cobertura sani-
taria a las personas ascendientes que
llegan desde paises extracomunitarios
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reagrupadas por sus hijos con naciona-
lidad espafola o de otro pais comuni-
tario, recuperar la cobertura sanitaria a
los ciudadanos espanoles y cualesquiera
otros cambios necesarios para garantizar
el acceso universal a la atencion sanita-
ria como un derecho subjetivo de todas
las personas. Esimportante resaltar que
todas las Conclusiones sobre Salud Pu-
blica y Sanidad de la CRSE fueron apro-
badas por el Pleno del Congreso con el
voto del 74,4% de los diputados (265 vo-
tos). En sintonia con las Conclusiones de
la CRSE, el gobierno presenté en junio
de 2022 el Proyecto de Ley “por la que se
modifican diversas normas para consoli-
dar la equidad, universalidad y cohesion
del SNS” que decay6 por la convocato-
ria electoral de 2023; en mayo de 2024
el gobierno de coalicion PSOE-SUMAR
presento por procedimiento de urgencia
en el Congreso el Proyecto de Ley de uni-
versalidad del SNS? que desde entonces
se encuentra tramite.**

5. REFLEXIONES FINALES

A lo largo de este recorrido histérico
se han producido enormes cambios en
todos los dambitos de la sociedad y en
la medicina. Como hemos visto en este
somero repaso historico, la cobertura
universal del SNS para todos los ciuda-
danos y residentes en Espafia es un lo-
gro de una enorme importancia para la
salud individual y colectiva. Su trascen-
dencia desborda lo sanitario por su gran
impacto en la cohesion y justicia social,
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en la redistribucion de la renta y en la
economia. Con todas sus insuficiencias
y problemas, el SNS espanol, es decir, la
Asistencia Sanitaria de la Seguridad So-
cial universalizada, es uno de los mejores
servicios publicos de salud del mundo,
como muestran los indicadores de mor-
talidad infantil y de mortalidad sanita-
riamente tratable®®, que estan entre los
mejores de los paises mas avanzados.

La satisfaccion por el gran logro de un
SNS universal no debe hacernos olvidar
ni ocultar las dificultades y problemas
habidos en esta trayectoria y, sobre todo,
los retos pendientes. El conocimiento y
un analisis critico del pasado es funda-
mental para aprender de él y abordar me-
jor los problemas y retos del presente y
el futuro inmediato; por ello, trataremos
brevemente algunos de los temas y cues-
tiones de la cobertura sanitaria del SNS
que siguen siendo problematicos.

5.1. La confusa regulacion del
aseguramiento sanitario

En primer lugar, llama poderosamente
la atencion el contraste, mantenido des-
de 1986 hasta la actualidad, entre el de-
recho a la cobertura sanitaria en las leyes
sanitarias y el posterior retraso e incum-
plimiento de su concrecién real opera-
tiva. Los ejemplos mas llamativos son el
articulo 1.2 de la LGS de 1986 (“Son ti-
tulares del derecho a la proteccion de la
salud y a la atencidn sanitaria todos los
espanoles y los ciudadanos extranjeros
que tengan establecida su residencia en
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el territorio nacional”); el articulo 3 de
la Ley 16/2003 de cohesion y calidad del
SNSy el RDL 7/2018, que tienen una for-
mulacion similar. En todos estos casos
no ha habido una desarrollo reglamen-
tario especifico y operativo posterior. La
realidad es que, pese a lo nitido y senci-
llo de estos enunciados legales, 1a cober-
tura sanitaria publica en Espafia no esta
vinculada a la condicién de ciudadania
y/o residencia y no es igual para toda la
poblacion; ademas, su regulacion prac-
tica es confusa, compleja, engorrosa en
sus detalles, dando lugar en algunos ca-
SOs concretos a que personas extrajeras
deban enfrentarse a barreras de acceso
dificiles de sortear.

El factor explicativo mas importante
de la complejidad y confusion existente
en la regulacién de la cobertura del SNS
es la convivencia normativa y la interre-
lacién entre lo legislado en las leyes sani-
tarias en “clave de Servicio Nacional de
Salud”, y el marco operativo real (tam-
bién juridico) de la Asistencia Sanitaria
de la Seguridad Social, que en la practica
nunca ha dejado de ser la base en la prac-
tica del SNS. El derecho a la asistencia
sanitaria del SNS tiene una regulacion
especifica y al mismo tiempo es parte
de la accion protectora de la Seguridad
Social, como prestacion de caracter no
contributivo y universal (RD Legislativo
8/2015, texto refundido de la Ley General
de la Seguridad Social). Es un hecho que
la ASSS se ha ido transformando sin so-
lucién de continuidad en el SNS actual,
pasando a ser como la capa base de éste,
la que esta operativa en segundo plano,
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utilizando un simil informatico. En este
contexto, la regulacion de la cobertura
es innecesariamente compleja, sin razén
alguna para que lo siga siendo, ocasio-
nando problemas de acceso a no pocas
personas, ademas de suponer una carga
administrativa innecesaria al sistema.

5.2 Un reto clave pendiente: una co-
bertura sanitaria igual para toda la
poblacion

Cabe preguntarse por las razones de la
enrevesada regulacion de la cobertura
sanitaria del SNS, por la ausencia de un
cuerpo legal practico-operativo cohe-
rente con la LGS, especialmente cuando
éste ya reune de facto desde hace anos
las caracteristicas propias de un Servi-
cio Nacional de Salud (derecho universal
de ciudadania-residencia casi igual para
todos, financiacion por impuestos, ac-
ceso equitativo y gratuito). Las palabras
en cursiva (de facto y casi) indican que
el SNS no responde todavia al ideal de
un Servicio Nacional de Salud con ase-
guramiento unico e igual para todos. La
prueba incontestable de ello es la persis-
tencia del aseguramiento sanitario espe-
cial de los funcionarios del Estado, un
cuerpo extrano a la légica y valores del
SNS creado por la LGS. El subsistema de
seguridad social propio de los funciona-
rios del Estado, formado por tres Mutua-
lidades®® que en 2024 cubrian a de 2.2
millones de personas, en un 74% a través
de convenios con companias privadas de
seguros médicos, pudiendo los titulares
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elegir entre ellas y el INSS/SNS (los ser-
vicios de salud de las CCAA) dos veces al
ano. Este sistema, sin parangon en otros
paises, subsiste en contra de los valores
de la CE y de la LGS, también contra la
racionalidad sanitaria y la configuracion
del SNS en el Estado de las Autonomias,
como muestra el demoledor informe
de la AIReF %, % publicado en marzo de
2025. La persistencia de estas Mutuali-
dades incumple ademads el mandato de
la Disposicion Final Segunda de la LGS
de armonizar y refundir los subsistemas
publicos de la asistencia sanitaria®’; ade-
mads, causa un gran perjuicio a la sanidad
publica'®, sobre todo, por privarla de
atender a unos colectivos especialmente
informados, influyentes y exigentes, cuyo
interés personal por la accesibilidad y
calidad del SNS contribuiria decisiva-
mente a darle la prioridad necesaria en
la agenda politica para emprender las re-
formas y dotacién de recursos que tanto
se precisan.

Hay buenos argumentos para soste-
ner que la pervivencia de las Mutualida-
des es el nudo gordiano que bloquea una
regulacion nitida y simple de la cobertu-
ra sanitaria publica del SNS. El conflic-
to habido al comienzo de 2025 entre el
Gobierno y las companias de seguros mé-
dicos con ocasién de la negociacion del
convenio 2025-27 entre MUFACE vy las
companias de seguros médicos ha sido
muy ilustrativo®. La pervivencia de las
Mutualidades y los multiples y poderosos
intereses ligados a ellas son posiblemente
el mayor y casi unico obstaculo politico
real para que en Espana no se proclame
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de derecho y de hecho una ciudadania sa-
nitaria comun e igual para todos.

5.3. El reto de evitar el riesgo
de Sistema Nacional de Salud
de beneficencia

Una cobertura sanitaria legalmente uni-
versal e igual para toda la ciudadania y
residentes pierde casi todo su valor si sus
servicios son utilizados mayoritariamen-
te por quienes no tienen otra opcion, si
no son usados normalmente por todas
las clases sociales. Sabiendo que un ser-
vicio publico para pobres suele ser un
pobre servicio, es vital para su calidad
que las clases medias con alto nivel edu-
cativo y de renta utilicen habitualmente
la asistencia sanitaria publica. Es por ello
preocupante la exclusién de los funcio-
naros del Estado del SNS. Especialmen-
te, si como esta pasando, a ello se afiade
un notable incremento del porcentaje
de poblacion que compra seguro médi-
co privado (23.2%) o que se lo cubre su
empresa (9,4%), sumando en total mas
de un tercio de la poblacién espafola en
2024. 192 103 En estas condiciones, el SNS
corre un grave riesgo de perder sosteni-
bilidad social, su dnico blindaje en una
sociedad democrdtica, y deslizarse hacia
una depauperacion tipo beneficencia
que consolide la dualidad de un sistema
desigual e injusto: un sector publico de
baja calidad para la mayoria y otro pri-
vado para las rentas altas. Este escenario
tiene consecuencias muy negativas mas
alla de la sanidad, porque el deterioro de
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los servicios publicos genera populismo
antidemocratico'®.

5.4. Retos y vias de vias de avance

Para que la cobertura sanitaria publica
sea efectiva, ademas de universalidad le-
gal, requiere accesibilidad real cuando
se necesita atencién médica. Los proble-
mas e insuficiencias del SNS, particular-
mente las grandes demoras en las listas
de espera constituyen un grave problema
que degrada el valor de la cobertura uni-
versal legal, causan enorme sufrimiento,
impulsan la compra de seguros médicos
privados por las clases medias, minan-
do la sostenibilidad social de la sanidad
publica y, en general, la confianza en
lo publico.

Por ello, es imprescindible respal-
dar los valores y objetivos del SNS con
los recursos e instrumentos de buena
gobernanza que son necesarios para res-
ponder eficazmente a las necesidades,
demandas y aspiraciones de la pobla-
cién. Avanzar en ello es uno de los retos
mas dificiles de la politica publica. La
sanidad es el sector mds complejo'®® de
las sociedades modernas, con un tupido
entramado de intereses, que dispara el
coste politico de cualquier reforma. Por
ello, avanzar requiere claridad de objeti-
vos y voluntad politica de que la priori-
dad de la sanidad en la agenda publica se
corresponda con la prioridad que tiene
para la ciudadania. Reto siempre dificil,
pero mas cuando las élites con gran peso
social, clases medias y funcionariado del
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Estado carecen de interés directo en me-
jorar el SNS y emprender reformas es un
campo de minas politico.

En Espaifia no faltan buenos analisis y
propuestas para mejorar la sanidad publi-
ca y consolidarla como el mejor simbolo
de la solidaridad colectiva y la cohesion
social. Algunas, incluso cuentan con un
amplio apoyo politico, como las reco-
mendaciones de la citada CRSE del Con-
greso tras la Covid-2019 o el Informe del
Consejo Econémico y Social de 2024,
Es clamoroso sin embargo el déficit de
implementacion, la inaccién politica
frente a los problemas de la sanidad, tan-
to a nivel nacional como autonémico.

La sanidad publica espafiola es con
razon la joya de la corona nuestro Esta-
do de Bienestar, pero tiene problemas.
Para mejorar, precisa reformas'®’1%¢ en su
gobernanza y gestion, asi como recursos
adicionales. Por este orden o simultanea-
mente. El gran impulso para ello podria
venir de la proclamacion legal y operativa
de la ciudadania sanitaria comun, como
derecho civico igual para todos, ligado a
la condicion de residencia, simplificando
drasticamente la complejidad de la regu-
lacién actual de la cobertura sanitaria.

Como hemos ido viendo, el obstacu-
lo para ello no esta en la vinculacién o
no de la cobertura sanitaria publica a la
accion protectora de la Seguridad Social;
en primer lugar, porque ha sido la Segu-
ridad Social la que ha configurado en la
practica la universalidad actual del SNS;
en segundo lugar, porque hace tiempo
que las leyes de la Seguridad Social consi-
deran a la asistencia sanitaria como una



2. LA SANIDAD PUBLICA Y LA SEGURIDAD SOCIAL EN ESPANA

prestacion universal y no contributiva.
Por otro lado, siendo fundamental que
el aseguramiento sanitario del SNS sea
un derecho de ciudadania comun e igual
para todos los espanoles, la continuidad
de su vinculacion a la Seguridad Social,
incluso con el difuso statu quo actual,
ofrece un anclaje adicional en las com-
petencias del Estado, lo que no es tema
menor. También mantiene ventajas en
aspectos practicos de gran interés como
son las incapacidades laborales por ra-
zones de salud (bajas médicas, etc.) y las
relaciones de cooperacién en servicios
sanitarios (atencion transfronteriza, por
ejemplo) con otros estados miembros de
la UE, casi todos ellos con sistemas sani-
tarios operados por su Seguridad Social.
Es una hipétesis razonable asumir
que el mayor obstdculo para ordenar y
simplificar la regulacion legal de la co-
bertura sanitaria publica es la pervivencia
del sistema desigual, injusto y disfuncio-
nal del aseguramiento sanitario especial
de las Mutualidades de funcionarios del
Estado, cuya continuidad carece de logica
alguna, especialmente tras el demoledor
informe de la AIReF citado anteriormen-
te. La proclamacion legal formal de una
ciudadania sanitaria comun e igual para
todos, junto con un programa de refor-
mas y recursos adicionales, emitiria un
potente mensaje politico en refuerzo de
lo publico, de cohesion y solidaridad so-
cial, en definitiva, de ciudadania com-
partida y de calidad democrética.
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3. EL SISTEMA CONTRIBUTIVO Y EL SISTEMA ASISTENCIAL EN LA SEGURIDAD SOCIAL

1. CONFORMACION Y MODELO

Los sistemas de Seguridad Social cons-
tituyen el principal instrumento en la
conformacién del estado de bienestar.
Se han configurado como una opcion
democratica que se han dado las socie-
dades europeas y, por supuesto, la espa-
nola, en cuya construccion llevamos mas
de 100 anos y que constituye el centro
neurdlgico de nuestro estado de bienes-
tar, hasta tal punto que nuestras socieda-
des no serian reconocibles sin el sistema
de proteccion social que tenemos. En
definitiva, llevamos nuestra seguridad
social en el ADN individual y colectivo.

La conformacién historica referida al
sistema espanol se ha venido realizando
en torno a la configuracion de un modelo
de caracter profesional-contributivo que
otorgaba mecanismos de proteccion, su-
cesivamente, a los trabajadores por cuen-
ta ajena y por cuenta propia, cualquiera
que fuera su actividad productiva.

Este modelo fue recepcionado por
nuestra Constitucion (articulo 41) que, a
su vez, mandata a los poderes publicos
que completen su configuracién, por un
lado, creando mecanismos de proteccion
para todos los ciudadanos en estados de
necesidad; y, por otro, configurando un
mecanismo de proteccion de caracter
voluntario y complementario.

Teniendo como espacio central el
pilar contributivo (segundo pilar), el de-
sarrollo constitucional procedié a com-
pletar sus mandatos mediante la creacion
de las prestaciones no contributivas (Ley
26/1990, de 20 diciembre), que constitu-
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yen el primer pilar, y la proteccién com-
plementaria a través de distintas férmulas,
con o sin animo de lucro (Ley 33/1984, de
2 de agosto, sobre ordenacién del seguro
privado), singularmente los planes y fon-
dos de pensiones (Ley 8/1987, 8 de junio),
que constituyen el tercer pilar.

De esta forma y siguiendo el mode-
lo de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), nuestro sistema se consti-
tuye como un modelo multipilar donde
conviven armoénicamente los tres pilares
referidos. Es conveniente destacar que
los pilares contributivo y no contributi-
vo tienen cardcter publico y obligatorio,
asi como la garantia del Estado y se fun-
damenta en los principios de universali-
dad, unidad, solidaridad e igualdad. Su
conformacion normativa se encuentra
en el Texto refundido de la Ley general de
la Seguridad Social (TRLGSS) aprobado
por Real Decreto Legislativo 8/2015, de
30 de octubre (que trae su origen de la
primera ley de seguridad social aprobada
por el Decreto 907/1966, de 21 de abril,
aprobado el texto articulado primero de
la Ley 193/1963, de 28 de diciembre, so-
bre Bases de la Seguridad Social), y que
constituye expresion de la competencia
exclusiva del Estado en materia de “legis-
lacion basica y régimen econdémico de la
Seguridad Social” (CE, art 149.1.17*).

2. PILAR CONTRIBUTIVO

El pilar central del sistema es de caracter
contributivo e integra a los trabajadores
por cuenta ajena, por cuenta propia y
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asimilados, a través de los denominados
régimen general y regimenes especiales.
En esencia, constituye un pilar basado
en el sistema de reparto y, por tanto, en
la solidaridad en sus multiples formas,
desde la solidaridad intergeneracional,
la solidaridad interterritorial, hasta la
solidaridad de colectivos y la solidaridad
entre individuos. Igualmente, el sistema
constituye un factor esencial de redistri-
bucion de la riqueza y permite incorpo-
rar la perspectiva de género. Igualmente,
se fija un contenido protector que otor-
ga prestaciones proporcionales y susti-
tutorias de los salarios o rentas que se
dejan de percibir. De esta forma, se esta-
blece como elemento identificador una
relacion entre el salario, la cotizacion
del trabajador y la prestacién. Si bien es
un sistema que tradicionalmente se ha
financiado a través de las cotizaciones de
trabajadores y empresarios, cada vez es
mas frecuente y exigible la participacion
del Estado para enfrentar los retos pre-
sentes y futuros.

Partiendo de un espacio de protec-
cién clasico, en linea con el convenio
num. 102 de la OIT (norma minima), el
ambito protector incluia: la asistencia
sanitaria en los casos de maternidad, de
enfermedad comun o profesional y de
accidente, sea o no de trabajo; las pres-
taciones econémicas en las situaciones
de incapacidad temporal, maternidad
y posteriormente paternidad y ambas
integradas hoy en la proteccion por na-
cimiento y cuidado de menor; incapaci-
dad permanente; jubilacion; desempleo,
en sus niveles contributivo y asistencial,
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y por muerte y supervivencia, que in-
corporan, pension de viudedad; presta-
cion temporal de viudedad; pension de
orfandad; prestacién de orfandad; pen-
sién en favor de familiares; subsidio en
favor de familiares; auxilio por defun-
cion; indemnizacién en caso de muerte
por accidente de trabajo o enfermedad
profesional. Junto a ellas, se han incor-
porado sucesivamente la proteccion del
riesgo durante el embarazo y la lactan-
cia natural; el ejercicio corresponsable
del cuidado del lactante; el cuidado de
menores afectados por cancer u otra en-
fermedad grave; asi como la proteccion
por cese de actividad de los trabajadores
autonomos. Todo ello recogido hoy en el
articulo 42 TRLGSS.

3. PILAR ASISTENCIAL

Como hemos dicho, a partir de 1990 con
la incorporacion de la proteccién no
contributiva, nuestro sistema de cardc-
ter contributivo paso a ser un sistema de
caracter mixto o dual. También podria-
mos decir que empezamos a configurar
un sistema multipilar.

El mandato constitucional toma for-
ma al crearse un mecanismo de protec-
cién para todos los ciudadanos en estado
de necesidad. Este derecho universal exi-
gia carecer de rentas y el estado de nece-
sidad se cristalizaba a través de una serie
de situaciones prestablecidas, hoy orde-
nadas en el Titulo VI del TRLGSS, que
integra la proteccion no contributiva de
la jubilacion, la incapacidad y las presta-
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ciones familiares que abarcan distintos
tipos de prestaciones.

Este sistema novedoso en su mo-
mento y claramente insuficiente, con el
paso del tiempo generd que las lagunas
protectoras de caracter asistencial se vi-
nieran completando a través de meca-
nismos variados, singularmente rentas
basicas o minimas, a través del elemento
competencial de las comunidades auto-
nomas (CE art.148.1. 20°). De forma in-
directa, también contribuyeron a cubrir
las lagunas protectoras las ampliaciones
del espacio asistencial de la proteccion
por desempleo, convirtiendo este meca-
nismo en un inapropiado instrumento
de lucha contra la pobreza.

Ha sido en el reciente proceso re-
formador cuando el pilar no contribu-
tivo ha completado su circulo con la
creacion del Ingreso Minimo Vital (en
consonancia con el Pilar Europeo de
Derechos Sociales) como prestacion di-
rigida a prevenir el riesgo de pobreza y
exclusion social de las personas que vi-
van solas o integradas en una unidad
de convivencia, cuando se encuentren
en una situacion de vulnerabilidad por
carecer de recursos econémicos sufi-
cientes para la cobertura de sus necesi-
dades basicas. La creacion del IMV (Real
Decreto-ley 20/2020, como respuesta
a la pobreza agravada por la pandemia
de COVID-19, consolidado en la Ley
19/2021) ha provocado la reordenacion
de los mecanismos referidos, tanto en
el espacio de las comunidades auténo-
mas, como en la cobertura del desem-
pleo asistencial.
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4. LOS RETOS DEL SISTEMA Y
EL PROCESO REFORMADOR

La Seguridad Social esta en permanente
adaptacion a través de reformas presen-
tes y futuras, siendo multiples sus retos.
Junto al impacto del factor demografico
y la llegada de las generaciones de los co-
nocidos baby boomers, se hace referencia
al factor econoémico, en el sentido de que
el sistema productivo y todas sus deriva-
ciones estan sufriendo las consecuencias
de todo un conjunto de fenémenos de
distinta naturaleza y de cardcter global,
siendo de especial relieve las transfor-
maciones basadas en el proceso de di-
gitalizacidn, la inteligencia artificial y la
robotica o el nuevo papel del trabajo au-
tonomo, entre otros factores.

Dos elementos son destacables en
el proceso reformador que han caracte-
rizado, aunque no siempre, las medidas
adoptadas. Por un lado, la vinculacién y
soporte con el pacto politico a través de
las Recomendaciones del Pacto de Tole-
do, que alcanza su trigésimo aniversario
(emitidas en 1996, 2003, 2011 y 2020,
hasta la fecha) y que ha sido garantia y
piedra angular del proceso reformador.
Por otro, el didlogo social que ha pro-
piciado sucesivos acuerdos de concerta-
cién social de gran calado (1996, 2001,
2006, 2011, asi como la sucesion de cua-
tro acuerdos alcanzados en el dltimo
periodo 2021-2024), propiciando estabi-
lidad al proceso.

Por su intensidad, es destacable el
periodo reformador iniciado en 2011-sal-
vando la adopcion de medidas no pacta-
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das, fundamentalmente, en el afio 2013-y
completado en el periodo 2021-2024,
que no solo se caracteriza por su cons-
truccion sobre el pacto politico (Pacto
de Toledo) y el didlogo y acuerdo social
con los interlocutores sociales, sino que,
especialmente las acciones del ultimo
periodo, se recogen como uno de los
componentes mads destacados del Plan
de recuperacion, transformacion y resi-
liencia que habia de guiar la ejecuciéon de
fondos europeos hasta 2023 a través del
instrumento Next Generation EU. Asi,
dentro del componente 30 se retunen
un conjunto de reformas del sistema de
pensiones que dan cumplimiento a las
principales Recomendaciones del Pacto
de Toledo (2020) y que, apoyadas en los
acuerdos de concertacion, se plasman en
un conjunto normativo en distintas fa-
ses. En contraste con lo anterior, como
se ha mencionado, tuvo lugar el proceso
reformador del 2013 efectuado al margen
del consenso politico y social, singular-
mente la reforma de la revalorizacién de
las pensiones mediante la creacion de un
indice al margen del IPC, que tuvo una
limitada aplicacion, y el factor de soste-
nibilidad que nunca fue aplicado.

El proceso reformador, sin preceden-
tes en su contenido y caracterizacion,
tiene varios espacios de concreciéon. Las
reformas afectan a los tres pilares del sis-
tema, a saber:

- el pilar no contributivo se completa
con la creacion del Ingreso Minimo
Vital,
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el tercer pilar de cardcter comple-
mentario se reordena, por un lado,
con la potenciaciéon de los planes
de pensiones de empleo, incluyendo
ahora los planes simplificados, abar-
cando mads colectivos y basdandolos
en la negociacion colectiva con la
intencion de integrarlos en la estruc-
turacion del segundo pilar contribu-
tivo (que quizds debidé hacerse con
caracter obligatorio) y reordenando
los planes individuales de pensiones
hacia férmulas de ahorro;

respecto al segundo pilar contribu-
tivo, se procede a la reconfiguracion
parcial de la estructura protectora, es-
pecialmente y como veremos de la ju-
bilacién en sus distintas dimensiones.

En términos de sistema, las reformas
tienen también un excepcional alcance;
asi:
- se incorpora la garantia de manteni-
miento del poder adquisitivo de las
pensiones mediante la revalorizacion
conforme a la tasa de variacién inte-
ranual del IPC (art. 58).

igualmente, adquieren relevancia las
acciones destinadas a la reduccion de
la brecha de género en las pensiones
contributivas (art. 60 y DA 37). No
obstante, no hemos encontrado la
formula de compatibilidad de las re-
feridas acciones con la normativa de
la UE en la interpretacién dada por
el TIUE que, en su reciente STJUE de
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15 de mayo de 2025, vuelve a decla-
rar como injustificada la diferencia
de trato para los hombres en la re-
gulacion vigente, lo que exige nuevos
cambios en su regulacion o aplica-
cion para corregirlo.

se evoluciona considerablemente en
la separacion de fuentes de financia-
cion, concretando los espacios de ga-
rantia del Estado (DA. 32).

por primera vez se produce una ade-
cuacion y creacion de nuevas fuentes
de financiacion; asi, la elevacion de
los topes de cotizacion, la creacion
de una cotizacion solidaria, la con-
formacién ex novo de un sistema de
cotizacion para los trabajadores auto-
nomos basado en los ingresos reales,
o la creacion del Mecanismo de Equi-
dad Intergeneracional (art. 127 bis)
para sustituir al impuesto, y nunca
aplicado, factor de sostenibilidad.

Finalmente, un elemento funda-
mental en el proceso reformista es
el equilibrio en la distribucion de
responsabilidades generacionales. Si
bien algunas reformas se han cen-
trado en los jovenes - la cotizaciéon
por las practicas no remuneradas,
TRLGSS, DA. 52°- constituyen una
asignatura pendiente.

Como se ha anunciado y veremos se-
guidamente, de los tres grandes bloques
de pensiones (incapacidad permanen-
te, jubilacion y muerte y supervivencia),
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el proceso reformista ha sido muy des-
igual y se ha centrado bdasicamente en
la jubilacién. Ciertamente la pension de
viudedad ha evolucionado en su configu-
racion y alcance, pero su estructura si-
gue estando alejada de la conformacion
social sobre la que opera. Igualmente,
una insuficiente proteccion integral de
la orfandad, prestaciones asistenciales
que deberian estar en la esfera no contri-
butiva, asi como mecanismos indemni-
zatorios mas propios del seguro privado.
Respecto a la incapacidad permanente,
los intentos reformadores han sido falli-
dos y su estructura y sistema de califica-
cion profesional estan bastante alejados
de la ordenacion del mercado laboral. Es
pues necesario un replanteamiento en
este ambito.

5. EL SISTEMA DE JUBILACIONES:
TIPOLOGIAS Y REFORMAS

De todos los riesgos cubiertos por la Se-
guridad Social, el mas importante, con
mucho, es el de vejez, que constituye la
médula espinal de cualquier sistema de
proteccion social. Y ello, porque se trata
de una contingencia caracterizada por la
frecuencia de su cristalizacién, al consti-
tuir el término previsible y normal, por
frecuente, de la vida profesional del indi-
viduo, de ahi la importante dependencia
de las estructuras demograficas de cada
pais y de los fenémenos que inciden so-
bre aquéllas. La caracteristica referida
viene agravada por el éxito que supone el
progresivo aumento de la esperanza de
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vida de la poblacién, lo que deriva en el
creciente disfrute temporal de la pension.

Junto con la proteccion de los acci-
dentes de trabajo (1900), la proteccién
de la vejez (jubilacion) fue uno de los pri-
meros espacios de proteccion en nuestra
historia (1919). Desde entonces se ha ido
evolucionando hasta nuestros dias.

La jubilacion ha sido la contingencia
que mayores y mas variadas reformas ha
sufrido a lo largo de los tiempos. Prime-
ro porque, como ya hemos dicho, cons-
tituye la médula espinal o el centro de
gravedad de cualquier sistema de pen-
siones. En segundo lugar, por los dos
nucleos de tension que recibe, a saber, la
elevacion de la esperanza de vida y el de-
nominado factor demografico; asi como,
las transformaciones del sistema pro-
ductivo y su reflejo en el mercado laboral
e incidencia en la trayectoria laboral de
cada trabajador.

El régimen juridico de la jubilacién
se encuentra basicamente regulado en
los arts. 204 'y siguientes del TRLGSS
que se aplican, en principio, al Régimen
General pero que proyectan sus efectos
sobre el conjunto del sistema, por via de
remision o de supletoriedad.

Partiendo de la figura universal, de
una jubilacién a una edad fija o variable
de cardcter voluntario, hoy fijada a los
65 o 67 dependiendo del tiempo de co-
tizacion, a lo largo del tiempo han ido
surgiendo una amplia tipologia de jubi-
laciones con distintas finalidades.

Asi, la jubilacion ordinaria a una
edad anticipada como respuesta a la
realizacion de trabajos, especialmente
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peligrosos, penosos, o a la actividad que
se desarrolla o la condiciéon del traba-
jador (TRLGSS art. 206). Esta jubilaciéon
que, en principio, se aplicaba a trabajos
especialmente duros (mineria, trabaja-
dores del mar, ferroviarios...), lo que di-
ficulta su aplicacion con perspectiva de
género — asignatura pendiente-, ha ido
extendiéndose a colectivos con especia-
les singularidades (personal de vuelo de
trabajo aéreo, bomberos, miembros del
cuerpo de la Ertzaintza. policias locales
al servicio de entidades de la adminis-
tracion local, mossos d’esquadra y po-
licia de Navarra) y a trabajadores con
discapacidad en grado igual o superior
al 65 % o al 45% con efecto sobre la es-
peranza de vida. El elemento caracteris-
tico esta en que la edad de jubilacion se
reduce en funcion del numero de anos
trabajados en la actividad correspon-
diente, sin que se produzca una dismi-
nucién de la pension, que es la regla
general de las jubilaciones anticipadas
(TRLGSS arts. 206 y 206 bis, con desa-
rrollo en Real Decreto 402/2025, de 27
de mayo, que regula el procedimiento).

La respuesta del sistema ante las
transformaciones del sistema producti-
vo y sus correspondientes impactos se
ha venido realizando a través de las que
hemos denominado jubilaciones antici-
padas involuntarias, que traen su origen
en las circunstancias delimitadas que
provocan la expulsion del trabajador a
una edad temprana y motivada por las
causas referidas. Estas jubilaciones se
incorporan a nuestro ordenamiento ju-
ridico con la Ley 40/2007 y han sufrido
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distintas transformaciones hasta la orde-
nacion vigente contenida en el articulo
207 TRLGSS, que permite la jubilacién
cuatro anos antes de las edades ordina-
rias, siempre por causas tasadas y con
aplicacion de coeficientes reductores de
la pensién que soporta el trabajador.

Junto a la jubilacién anticipada in-
voluntaria, la reforma operada por la ley
27/2011, una de las reformas de mayor
impacto, incorporé por primera vez a
nuestro ordenamiento juridico una ju-
bilacion universal de caracter voluntario
con posibilidad de anticipar el acceso
hasta dos anos antes de la edad de jubi-
lacion ordinaria y con la aplicacién de
coeficientes reductores de la pensién.

Ambas jubilaciones anticipadas han
sido reordenadas en la reforma operada
por la Ley 21/2021 de 28 de diciembre,
con la finalidad de aproximar la edad
real y la edad legal de jubilacién.

La configuracion de una jubilacién
parcial a una edad temprana y vinculada
al mantenimiento de un trabajo también
a tiempo parcial tomo auge a partir de
los afios 80 del siglo pasado. Esta idea
abri6 tres tipos de jubilacion, una jubi-
lacién parcial antes de la edad ordinaria
vinculada a la incorporacion obligatoria
de un trabajador a través de un contrato
de relevo (con vocacion fracasada de fo-
mento del empleo); otra jubilacién par-
cial que se puede ejercitar a partir de las
edades ordinarias de jubilacion sin nin-
guna otra exigencia; y, por ultimo, una
tercera, que permite la reincorporacion
del jubilado a la vida activa a tiempo
parcial (jubilacién flexible). La primera
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figura, que siempre fue extremadamen-
te conflictiva, no dio grandes resultados;
como veremos, hoy ha sido reelaborada,
buscando una aplicacién mas efectiva.
La segunda, la simple jubilaciéon parcial,
tuvo también escaso impacto.

La idea fomentada por la Union Eu-
ropea de permanecer voluntariamente
en activo mas alld de la edad de jubila-
cion provoco que nuestro sistema creara
la que denominamos jubilacion demora-
da. Sin perjuicio de las reformas actua-
les, el objetivo de esta figura era premiar
al trabajador, en términos de incremento
de la pensién por cada ano que el traba-
jador permaneciera en activo a partir de
la correspondiente edad de jubilacién.
El problema de esta figura es que se apli-
ca en un mercado laboral acostumbrado
a la expulsion de los trabajadores a una
edad temprana, y, sobre todo, carente de
cualquier politica de empleo destinada a
los trabajadores de mayor edad.

Con la finalidad de facilitar el enveje-
cimiento activo mediante la mayor com-
patibilidad entre pension y trabajo, se
creo la jubilacién activa, introducida por
la Ley 27/2011, de 1 de agosto, y posterior-
mente desarrollada por el Real Decre-
to-ley 5/2013, que regula el acceso a esta
modalidad para quienes han alcanzado
la edad ordinaria de jubilacién y tienen
derecho al 100 % de la pension. Su con-
figuracion fue restrictiva y con multiples
colectivos privilegiados.

Otra figura extremadamente conflic-
tiva incorporada al Estatuto de los Traba-
jadores de 1980, DA 5°, fue la denominada
jubilacion forzosa establecida en conve-
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nio colectivo, esto es, la posibilidad de
que el empresario extinga el contrato de
trabajo al cumplir la edad de jubilaciéon u
otra mas elevada. Esta figura, por su com-
plejidad, conflictividad y su utilizacién
con finalidad estrictamente empresarial,
ha entrado y salido del ordenamiento
juridico hasta llegar a su configuracién
actual (D.A.10* ET) donde la edad se fija
en los 68 afnos y se vincula a politicas de
empleo, en ocasiones enlazadas con me-
didas que pretenden superar la segrega-
cién ocupacional por género.

La imagen de la regulacion actual de
la jubilacion en sus aspectos esenciales
viene conformada por las innovacio-
nes incorporadas en la reforma del 2011
y, posteriormente, por las del periodo
2021-24. La principal innovacion del
2011 que, de la mano de la Unién Euro-
pea, se incorporo a la practica totalidad
de los estados miembros vinculada al
factor demografico, fue la elevaciéon de la
edad de jubilacién ordinaria, aplicada en
un largo periodo transitorio que finali-
zara en 2027. A partir de este momento
y dependiendo del esfuerzo contributivo
(mds o menos de 38 anos y seis meses de
cotizacion) la edad de jubilacién sera de
65 o0 67 anos. Igualmente se elevo el nu-
mero de anos para alcanzar el 100 x 100
de la pension hasta los 37 afnos y se mo-
dificé el cdlculo de la base reguladora, si-
tuandose en el promedio de los ultimos
25 anos de cotizacion.

El segundo espacio temporal de las
reordenaciones de la jubilacion ha sido el
periodo 2021-24, especialmente las refor-
mas incorporadas por el Real Decreto ley
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11/2024, de 23 de diciembre, para la mejo-
ra de la compatibilidad de la pension de
jubilacién con el trabajo, que se conecta
con la Recomendacion 12 del Pacto de To-
ledo y el Acuerdo de la Mesa de Didlogo
Social de Seguridad Social y Pensiones de
31 de julio de 2024. Los nucleos centrales
de la reforma son la reordenacién de la
jubilacion parcial y la complementacion
de la jubilacion demorada y la jubilacién
activa, para crear un nuevo modelo de
compatibilidad jubilacién-trabajo.

Un primer rasgo estructural es que
hemos pasado de la incompatibilidad
entre la jubilacion demorada y la ju-
bilacion activa, a una férmula de aco-
plamiento total. Sin perjuicio de otras
consideraciones, podria decirse que, a
partir de ahora, la Unica puerta de entra-
da a la jubilacion activa se encuentra en
la jubilaciéon demorada, hasta el punto
de que el porcentaje de compatibilidad
entre trabajo y pension (jubilacion acti-
va) esta en funcién de los afnos de per-
manencia en activo después de la edad
de jubilacion (jubilacién demorada). Esto
significa que, primero, hay que acceder a
la jubilacion demorada al menos un ano
después de la edad que corresponda, y
después, si es el caso, solicitar la jubi-
lacién activa, esto es, la compatibilidad
entre la jubilacion (demorada) y el nuevo
trabajo. Aqui entran en juego los niveles
porcentuales de compatibilidad ligados
al tiempo de retraso en el acceso a la
jubilacién demorada.

Consecuencia de los anterior es que
hemos pasado de un modelo restrictivo
y privilegiado de jubilacion activa (solo
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los que tenian el 100 por 100 de la pen-
sion, en base a su tiempo de cotizacion)
a un modelo universal abierto a todos los
trabajadores que accedan a la pension de
jubilacion. La necesaria universalizacion
de la jubilacion activa exigia reconducir
su configuracion juridica para conver-
tirse en un instrumento al servicio de
todos los que accedan a la jubilacion (15
anos de cotizacion).

Todo lo anterior significa que la ju-
bilacion activa ya no es un tipo de jubila-
cion, sino un régimen de compatibilidad.

El ultimo rasgo y seguramente el mads
importante, es de naturaleza conceptual.
La reforma rompe definitivamente con
el viejo modelo del efecto sustitutorio
de la pension y la incompatibilidad ju-
bilacion/trabajo, despojandose de cons-
trucciones dogmadticas y anacroénicas, y
modernizando su estructura a los nue-
vos tiempos y modelos para facilitar el
envejecimiento activo. El escalonamien-
to temporal en la compatibilidad po-
siblemente sea el primer paso hacia la
construccion de un nuevo modelo.
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4. LA ACCION PROTECTORA DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y LAS PRESTACIONES TEMPORALES

1. INTRODUCCION

La Seguridad Social se configura como
un mecanismo juridico e institucional
destinado a proteger a las personas fren-
te a contingencias predeterminadas que
provocan una pérdida o disminucion
de ingresos. Entre los instrumentos que
integran su accion protectora, existen
prestaciones cuya duracion es indefi-
nida y otras de duracién tasada, que
podemos denominar temporales, cuya
finalidad mas frecuente es sustituir los
rendimientos del trabajo durante perio-
dos de incapacidad o suspension de la
actividad laboral.

No existe un bloque autéonomo de
prestaciones temporales identificado
como tal. Se trata de las prestaciones
economicas de Seguridad Social cuya
duracion estd tasada y que no otorgan
un derecho vitalicio como la jubilacién
o la viudedad ordinarias.

Muchas de las prestaciones tempo-
rales protegen frente a situaciones re-
versibles, en las que la pérdida de rentas
es temporal y existe expectativa de rein-
corporaciéon al empleo, sin que se haya
producido la pérdida definitiva de la ca-
pacidad de trabajo o de lograr medios
de subsistencia.

Sus notas caracteristicas son, por
tanto: la temporalidad; su caracter sus-
titutorio de rentas; en algunos casos son
de responsabilidad compartida entre el
Estado, la empresa y la persona trabaja-
dora, como en la incapacidad temporal;
mayoritariamente contributivas o deri-
vadas de contributivas; con obligacion
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de acreditar la situacion que es causa del
acceso a la prestacion; ...

El sistema de Seguridad Social en
Espana contempla distintas prestacio-
nes temporales integradas en su accion
protectora. Me detendré especialmente
en la incapacidad temporal sefialando,
ademas, otras significativas y algun rasgo
relevante en la actualidad:

2. Incapacidad temporal (IT)

Es la prestacion que protege la pér-
dida de rentas derivada de una enferme-
dad comun, profesional o accidente, sea
laboral o no. Cumple una funcién cru-
cial en la estabilidad econémica de la
persona enferma y evita la desproteccion
durante el proceso de recuperacion.

La negociacion colectiva ha incorpo-
rado, con frecuencia, complementos de
la prestacion econémica por incapaci-
dad temporal, a cargo del empleador.

Es una prestacién que, si bien no
de forma detallada o profunda, ha sido
objeto de atencién en las sucesivas re-
comendaciones del Pacto de Toledo, ge-
neralmente dirigidas hacia la necesidad
de mejorar su gestion y garantizar su
adecuado control, desde el mismo sis-
tema de Seguridad Social (1995, Reco-
mendacién 13°); reforzando las medidas
de coordinacion entre las entidades res-
ponsables del pago de la prestacion y los
servicios autonémicos de salud (2003,
Recomendacion 8' y 2011, Recomen-
dacién 8°); finalmente, proponiendo la
creacion de una Agencia de la Seguridad
Social (2020, Recomendacion 8°) .

Sin embargo, es una de las presta-
ciones sobre las que se ha producido
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un mayor debate a lo largo del tiempo.
En la actualidad, debe mencionarse un
dato evidente: el niumero de procesos de
IT ha crecido notablemente, hasta su-
perar los 9 millones anuales, y el gasto
en prestaciones también, superando en
2024 1os 16.000 millones de euros y pro-
bablemente por encima de esa cifra en
2025. Sin embargo, estos datos, reales,
son abordados de manera bien distinta
segun quién protagoniza el analisis.

Desde posiciones empresariales se
viene utilizando el término “absentismo”
para englobar cualquier ausencia del tra-
bajo, sea justificada por las autoridades
sanitarias como la incapacidad temporal,
derivada de un derecho reconocido (va-
caciones, permisos reglados, ...), o injusti-
ficada (marginal y con posible respuesta
disciplinaria, en cualquier caso). Se ven
apoyadas estas tesis por una campana
activa desde algunas Mutuas de la Se-
guridad Social (no olvidemos su curiosa
naturaleza de asociaciones de empresa-
rios que se financian exclusivamente con
cotizaciones a la Seguridad Social y se
dedican a atender prestaciones de esta,
economicas o sanitarias) y asociaciones
empresariales que preparan informes
sobredimensionados de evaluacién del
impacto de la incapacidad temporal, in-
cluyendo conceptos como lucro cesante,
pérdidas de productividad, ...

Sin embargo, la primera pregunta
que hay que responder es si tenemos
los procesos de IT que se corresponden
con el numero de personas afiliadas (con
fuerte crecimiento en los ultimos anos).
Con una poblacion trabajadora con me-
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dia de edad creciente, por razones de
evolucion demografica. Y, finalmente,
con una afectacion relevante de las poli-
ticas de austeridad extrema con la que se
abordo la doble crisis financiera e inmo-
biliaria que padeci6 Espafia entre 2008 y
2012, que impactaron de forma relevante
en la dotacion y capacidad de los servi-
cios publicos, en lo que aqui interesa,
centrado en el impacto en la atencion
sanitaria con incremento de tiempos de
respuesta y listas de espera.

Junto a ello, la creciente incidencia
de patologias de salud mental, con ca-
racter general pero singularmente en la
poblacion joven, y la mejorable respuesta
terapéutica, mas alla de la farmacologi-
ca, del sistema publico de salud.

También es relevante abordar con
qué medios publicos se desarrollan los
mecanismos de seguimiento y control
de los procesos, con una plantilla de
inspectores médicos de Seguridad So-
cial menguante y un debate permanente
sobre si los controles ejercidos por las
Mutuas de la Seguridad Social respon-
den a criterios estrictamente clinicos
o se ven afectados por su naturaleza de
asociaciones de empresarios a la hora de
abordar el control de la IT. Debates que
cambiar sustancialmente si se modifica-
ra su naturaleza juridica y se integraran
como entidades gestoras de la Seguri-
dad Social, siendo dirigidas por respon-
sables publicos y sujetas a criterios de
gestion de la Seguridad Social. Hoy son
entidades colaboradoras, que deberian
regirse por esos criterios, pero no siem-
pre es asi.
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Otra cuestion central para abordar
es el subregistro cronico de las enfer-
medades profesionales. Se califica co-
rrectamente, en general, el accidente de
trabajo, pero no asi, las enfermedades
profesionales o derivadas del trabajo
que son, sistemdticamente, derivadas a
los servicios publicos de salud, en lugar
de ser atendidas desde las Mutuas de la
Seguridad Social.

En el marco de la concertacion so-
cial se ha abordado, no obstante cémo
desarrollar las referencias genéricas
derivadas de las sucesivas recomenda-
ciones del Pacto de Toledo, alcanzando
acuerdos de interés entre empresarios,
sindicatos y Gobierno, como el que prevé
la suscripcién de convenios entre el sis-
tema sanitario de cada comunidad auto-
noma con la Seguridad Social (INSS) y
las mutuas que operan en ese territorio,
para utilizar los recursos disponibles de
estas, a requerimiento y bajo el control
del profesional del servicio publico de
salud, para adelantar, cuando fuera pre-
ciso, pruebas diagnosticas, tratamientos
de rehabilitacion o cirugias. Se han fir-
mado ya 3 convenios en 2025 con otras
tantas comunidades autonomas, en un
proceso que debe acelerarse y poder eva-
luar su impacto.

3. PRESTACION POR NACIMIENTO
Y CUIDADO DE MENOR

Sustituye a las antiguas prestaciones de
maternidad y paternidad. Permite el des-
canso laboral tras el nacimiento, adop-
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cion o acogimiento de un hijo y refuerza
la conciliaciéon familiar y laboral, apos-
tando por la igualdad efectiva entre hom-
bres y mujeres en el acceso a los cuidados.
De hecho, en la actualidad se mantiene
una situacién de un numero algo mayor
de hombres que de mujeres accediendo a
esta prestacion, como consecuencia de la
aun superior tasa de empleo de aquellos
respecto de ellas.

4. RIESGO DURANTE EL EMBARAZO
O LA LACTANCIA NATURAL

Protege a las trabajadoras cuando el des-
empeno de su actividad puede afectar
a su salud o la del hijo, integrando una
dimension preventiva y de salud laboral
dentro de la accion protectora.

5. PRESTACION POR DESEMPLEO
CONTRIBUTIVO Y SUBSIDIOS POR
DESEMPLEO

Amparan la pérdida involuntaria y tem-
poral del empleo. Los subsidios derivan
normalmente de una extincién previa
de la prestacién contributiva, aunque la
ultima reforma de la proteccién asisten-
cial por desempleo ha ampliado el peri-
metro de estos y, de forma distinta pero
comparable a la de las pensiones, se han
favorecido mecanismos de compatibili-
dad entre la percepciéon de la prestacion
y la aceptacion de un empleo.

Es pronto aun, pero es necesario eva-
luarlos para determinar su utilidad o ne-
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cesidad de correccion, especialmente en
el caso del denominado Complemento
para el Apoyo al Empleo, de regulacion
improvisada y dudosa eficacia en térmi-
nos de equidad y efectividad.

6. PRESTACION POR CUIDADO DE
MENORES CON ENFERMEDAD GRAVE

Permite reducir la jornada laboral y per-
cibir una compensaciéon econémica pro-
porcional.

Su finalidad es favorecer la concilia-
cién familiar en casos excepcionales de
enfermedad infantil grave o cronica.

Es una prestacion necesaria y, relati-
vamente, de nuevo cufio, aunque ya tiene
unos anos de historia. Lo que tiene me-
nos justificacion es que se gestionen des-
de las Mutuas de la Seguridad Social, al
no tener nada que ver con contingencias
profesionales, en un intento, comprensi-
ble, de hacerles asumir nuevas obligacio-
nes, pero poco coherente con el diseno
del sistema y la naturaleza juridica de
las Mutuas.

7. SIN ANIMO EXHAUSTIVO,
OTRAS PRESTACIONES TEMPORALES
O A TANTO ALZADO

Son las derivadas de muerte y supervi-
vencia de caracter temporal, en favor
de familiares, auxilio por defuncién,
indemnizaciones por lesiones perma-
nentes no invalidantes o, entre otras,
las indemnizaciones a tanto alzado por

muerte derivada de accidente de trabajo
o enfermedad profesional.

Por ejemplo, la denominada presta-
cién temporal de viudedad, de dos afos
de duracion cuando no se accede a la
pensiéon de viudedad por insuficiencia de
requisitos del conyuge o pareja de hecho.

Subsidios por desempleo, ayudas por
nacimiento o adopcion de pago unico, o
complementos temporales, que se con-
ceden por periodos tasados de tiempo y
cesan al cumplirse este o cuando dejan
de concurrir los requisitos de acceso y
permanencia.

8. FUNCION SOCIOECONOMICA
Y RETOS ACTUALES DE LAS
PRESTACIONES TEMPORALES

Este tipo de prestaciones representa un
eje relevante de la accion protectora de la
Seguridad Social. Contribuyen a asegu-
rar la estabilidad econémica de los traba-
jadores ante contingencias pasajeras que,
no obstante, pueden tener un impacto
econdmico grave, manteniendo con ellas
la cohesion social y la dignidad del indi-
viduo durante periodos de necesidad.
No obstante, deben ser objeto de es-
pecial atencion las cuestiones de evalua-
cion y adaptacion permanente, aunque
una buena parte de ellas ha recibido
menor atencion en el marco de las re-
comendaciones del Pacto de Toledo. La
precariedad laboral como obstaculo a la
continuidad del pago de cotizaciones, la
relevancia del trabajo auténomo y la apa-
ricion de nuevos modelos profesionales,
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el mantenimiento de criterios de sufi-
ciencia y equidad, asi como el refuerzo
de cobertura a colectivos vulnerables y la
necesidad de continuar avanzando en la
eliminacién de las desigualdades de gé-
nero, son cuestiones en las que se debe
seguir incidiendo.
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5. LOS ASPECTOS ECONOMICOS Y FINANCIEROS DEL SISTEMA

INTRODUCCION

Politicamente, no es frecuente que la es-
tructura y naturaleza de los sistemas de
pensiones, en cuanto a las obligaciones y
derechos que afectan a la ciudadania para
percibir una prestaciéon economica de la
seguridad social, se mantengan a lo largo
del tiempo, especialmente si se conside-
ran los distintos enfoques politicos que
conviven en una democracia sobre la dis-
tribucion de la renta y la riqueza.

La Constitucion de Espafia garantiza
el régimen publico de Seguridad Social
para todos los ciudadanos estableciendo
“la garantia de prestaciones sociales su-
ficientes ante situaciones de necesidad”
(art. 41),y, a la vez, senala que las pensiones
seran “adecuadas y periodicamente actua-
lizadas” (art. 50); la generalidad de estos
articulos refleja la variedad de las posicio-
nes politicas existentes en el Estado desde
el comienzo de la democracia, tanto en
materia de pensiones como respecto a los
recursos necesarios para su financiacion.

Pero si consideramos que la con-
formacién del derecho a percibir una
prestacion economica permanente de la
seguridad social se configura a lo largo
de la vida activa de los ciudadanos, y que
la estabilidad de las condiciones exigidas
para generar el derecho es una condicion
necesaria para dar seguridad y credibi-
lidad ala determinacién del importe de
la pensién, se valorard la importancia
del acuerdo que posibilité el Pacto de
Toledo, cuya aplicacion, durante tres
décadas, ha reforzado la consistencia y
estabilidad del sistema de pensiones.

89

1. EL PACTO DE TOLEDO: INFLUENCIA
EN LA EVOLUCION DEL SISTEMA

A mediados de los anos noventa, desde
la Seguridad Social, de acuerdo con los
interlocutores sindicales y empresariales,
se planted la conveniencia de conseguir
un acuerdo politico que diera permanen-
cia en el tiempo al sistema de reparto y
a la estructura contributiva que le daba
cobertura, evitando el “hacer y deshacer”
del modelo. Fruto de este planteamiento,
que encontré un favorable acogimien-
to en la Comisiéon de Presupuestos del
Congreso, se llegd a una apreciacion
generalizada que dio lugar, el 12 de abril
de 1995, al Pacto de Toledo; acuerdo de
todos los grupos politicos con represen-
tacion parlamentaria que, tras el Pleno
de la Camara de Diputados, aprobo el In-
forme de la Ponencia para el analisis de
los problemas estructurales del sistema
de Seguridad Social y de las principales
reformas que deberian acometerse para
que “el sistema de pensiones pueda hacer
frente, en el largo plazo, a las obligaciones
de las futuras generaciones de pensionis-
tas, asegurando las condiciones que per-
mitan su financiacion y el pleno respeto
de los principios de solidaridad entre ge-
neraciones”. Asimismo, se “establecié el
rechazo a las demandas teodricas de sus-
tituir el sistema de reparto y solidaridad
intergeneracional por el de capitalizacion
del sistema de pensiones”, asi como el de
“limitar el actual sistema publico de pen-
siones a la mera provision de pensiones
minimas”, senalando que el sistema de-
bia “garantizar prestaciones suficientes”.
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El Pacto de Toledo reafirmo la natura-
leza contributiva y de reparto del Sistema,
poniendo de manifiesto que el aumento
del gasto deberia realizarse en confor-
midad con la evolucién de la economia
nacional. En este sentido, la Ley de con-
solidacion y racionalizacion del Sistema
de Seguridad Social de 1997, establecio,
entre otras recomendaciones basicas, las
siguientes: “la separacién financiera de
las fuentes de financiacion de la Seguri-
dad Social” adecudndolas a la naturaleza
de las prestaciones; “la constitucion de
reservas” en el caso de excedentes de coti-
zacion; “la actualizacion con el IPC de las
bases de cotizacién” de los anos mas dis-
tantes a la edad de jubilacién; “el refuerzo
del caracter contributivo y proporcional
de la pension de jubilacion” ampliando a
los ultimos 15 afios de cotizacion el perio-
do para determinar la base reguladora en
el calculo de la prestacién de jubilacion;
el derecho a la percepcién del 100% con
35 anos de cotizacion y al 50% cumpli-
do el periodo minimo exigible; asi como
la “revalorizacion anual de las pensiones
en funcién de la variacion de los precios
al consumo”.

La evaluacion de los Acuerdos del
Pacto de Toledo, establecida por el ple-
no del Congreso de los Diputados en
1999, ha tenido un caracter permanen-
te, no legislativo, para controlar el cum-
plimiento del mantenimiento y mejora
del sistema de pensiones: una Comision,
con representacion de todos los grupos
politicos, que estableci6 una Ponencia
para prever, cada cinco anos, el presente
y futuro de la Seguridad Social, lo que se
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concreto en los informes de 2003, 2011 y
2020, en base a los cuales se establecie-
ron recomendaciones para que el siste-
ma de proteccion social se adaptase a las
nuevas realidades y demandas sociales,
tales como: la separacion y clarificacion
de las fuentes de financiacién, el mante-
nimiento del poder adquisitivo y mejora
de las pensiones, asi como la variacion
de la edad de jubilacion considerando el
incremento de la esperanza de vida y las
nuevas formas de trabajo.

2. REFORMAS ECONOMICAS
DEL SISTEMA

Dentro del proceso general de actualiza-
cion del Sistema, cobra especial relieve la
Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actuali-
zacion, adecuacion y modernizacion del
sistema de Seguridad Social, que intro-
dujo importantes modificaciones en la
naturaleza contributiva del Sistema al
considerar el efecto de la evolucion de-
mografica de nuestra poblacion -dismi-
nucion de la tasa de natalidad y fuerte
crecimiento de la esperanza de vida de
las personas mayores- que incide en la
relacion entre el numero de cotizantes
y el de pensionistas, planteando la nece-
sidad de reforzar el caracter contributi-
vo del Sistema en consonancia con las
recomendaciones del Informe de Eva-
luacién y Reforma del Pacto de Toledo,
aprobado por el Pleno del Congreso de
los Diputados el 25 de enero de 2011.

El refuerzo del caracter contributivo
se abordo incrementando la relacion en-
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tre la cuantia de la pensién y el importe
de las cotizaciones efectuadas a lo largo
de la vida laboral, al favorecer la prolon-
gacion de la vida activa en el calculo
de la prestacion, sin menoscabo del ca-
racter solidario del sistema, aumentan-
do la edad para el acceso a la pensiéon
de jubilacién hasta los 67 afnos de edad
para acceder a la jubilacion o bien 65
anos para quienes hubieran cotizado 38
anos y seis meses, requisitos cuyo cum-
plimiento se exigi6 de forma gradual y
progresiva para que se alcanzasen plena-
mente en 2027; asi como la fijacién del
porcentaje para determinar la cuantia
de la pension, partiendo del 50% de la
base reguladora cumplidos los primeros
15 anos cotizados, variando progresiva-
mente en funcion del tiempo de cotiza-
cién hasta alcanzar el 100%.

Respecto a la base reguladora para el
calculo de la prestacion, la Ley 27 1a fijo
en el cociente que resultara de dividir
entre 350, la suma de las bases de cotiza-
cion del interesado durante los 300 me-
ses anteriores al del mes previo al hecho
causante, de acuerdo con la férmula es-
tablecida para el calculo de la prestacion.
Posteriormente la Ley 21/2021, de 28 de
diciembre, trata de garantizar el man-
tenimiento del poder adquisitivo de las
pensiones contributivas y la sostenibili-
dad financiera y social del sistema, in-
cluido el importe de la pensién minima,
al disponer que “la revalorizacién al co-
mienzo de cada afno sea en un porcentaje
equivalente al valor medio de las tasas de
variacion interanual, expresadas en tan-
to por ciento del IPC de los doce meses
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previos a diciembre del anio anterior”, no
pudiendo superar las pensiones, una vez
revalorizadas, un valor integro anual su-
perior a la cuantia maxima establecida
en la correspondiente Ley de Presupues-
tos Generales del Estado.

A su vez, la Ley 21/2021, establecio el
Mecanismo de Equidad Intergeneracio-
nal con el fin de preservar el equilibrio
entre generaciones y fortalecer la susten-
tabilidad del sistema de la Seguridad So-
cial en el largo plazo, disponiendo que, a
partir de 2023, se fijaria una cotizacién
adicional finalista, siguiendo la estruc-
tura actual de distribucion de cotizacion
entre empresa y trabajador, que nutrira el
Fondo de Reserva de la Seguridad Social.

3. CONSIDERANDO EL FUTURO

3.1. Modificaciones en el cdlculo de la
pension de jubilacion contributiva

El Real Decreto Ley 2/2023, que modifica
el art. 209.1 de la LGSS, establece modifi-
caciones de la base reguladora para el cal-
culo de la pension; disponiendo que se
tendran en cuenta 27 anos en lugar de los
25 anos anteriores, por lo que el cadlculo
sera el cociente que resulte de dividir en-
tre 378, la suma de las bases de cotizacién
de los 324 meses anteriores al del mes
previo al del hecho causante, de acuerdo
a como se expresa a continuacion:

Las bases correspondientes a los 24
meses inmediatamente anteriores al mes
previo al hecho causante se computaran
en su valor nominal; las restantes bases
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se actualizaran de acuerdo con la evolu-
cion que haya experimentado el IPC des-
de el mes a que aquellas correspondan,
hasta el mes inmediato anterior a aquel
en que se inicie el periodo a que se re-
fiere la regla anterior. De las 348 bases
consecutivas e inmediatas anteriores al
mes previo del hecho causante se elegi-
ran de oficio las 324 bases de cotizacion
de mayor importe.

Si en el periodo que haya de tomar-
se para el cdlculo de la base reguladora,
aparecieran meses durante los cuales no
hubiese existido obligacion de cotizar,
las primeras cuarenta y ocho mensuali-
dades se integraran con la base minima
de cotizacion del Régimen General que
corresponda al mes respectivo y el resto
de las mensualidades con el 50 por cien-
to de dicha base minima.

En los supuestos en que, en alguno
de los meses a tener en cuenta para la
determinacion de la base reguladora,
la obligacién de cotizar hubiera existi-
do solo durante una parte del mismo,
procedera la integracién senalada en
el parrafo anterior por la parte del mes
en que no exista obligacién de cotizar,
siempre que la base de cotizacién corres-
pondiente al primer periodo no alcance
la cuantia de la base minima mensual
establecida para el Régimen General. En
tal supuesto, la integracion alcanzara
hasta esta ultima cuantia.
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Consideraciones que se recogen en
la siguiente expresion matematica:

B;I
S, By + L5,
B 378

Figura 4: Formula de cdlculo

BR

Siendo:
BR = Base reguladora.

B,=Base de cotizacion del mes i-ési-
mo anterior al mes previo al del hecho
causante (tomara valores entre 25y 348).

I,s - Indice general de precios al con-
sumo del mes 25 anterior al mes previo
al del hecho causante.

Las 24 bases de cotizacion Bi descar-
tadas tomardan valor O en la férmula.
Siendoi-=1, 2,..348.

La nueva forma de determinacion
de la base reguladora se aplicarad a todos
los regimenes de la Seguridad Social de
modo gradual por lo que el 1 de enero de
2026, la base reguladora de la pensién
de jubilacion sera el resultado de dividir
entre 352,33 la suma de las 302 bases de
cotizacion de mayor importe compren-
didas dentro del periodo de los 304 me-
ses inmediatamente anteriores al mes
previo al del hecho causante. Anualmen-
te se incrementara el numero de bases
de cotizacion hasta llegar al 1 de enero
de 2037, cuya base reguladora de la pen-
sion de jubilaciéon se calcule aplicando
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integramente lo correspondiente al pe-
riodo de 27 afos.

La Ley General de Seguridad Social
contempla, ademas de la jubilacion acti-
va, la anticipada de caracter voluntario,
la flexible, la parcial y la que el cotizan-
te pospone, cumplida la edad ordinaria.
Parece oportuno destacar (art. 210) lo
que supone la prolongacién voluntaria
de la vida laboral mas alla de la edad
ordinaria de jubilacién, siempre que la
pension ordinaria alcance el 100% de la
base reguladora, que comporta un su-
plemento de demora de un 4% adicional
por cada afno que la aplace cumplida la
edad ordinaria y la del hecho causante
de la pension; se afiadird un 2% cuando
existiera un periodo de cotizacién que,
sin alcanzar el ano, fuera superior a seis
meses. Este complemento de demora
puede percibirse como una cantidad a
tanto alzado en lugar del porcentaje adi-
cional. La suma del importe de la pen-
sion y el complemento de demora en
ningun caso pude superar la cuantia de
la base maxima de cotizacion.

Respecto a la jubilacion activa, (art.
214) la LGSS establece que, reunido el
periodo minimo de cotizacién y trans-
currido al menos un afno entre la fecha
de cumplimiento de la edad y la del he-
cho causante de la pension de jubila-
cion, la percepcion de la jubilacion, en la
modalidad contributiva, sera compatible
con la realizacion de cualquier trabajo
por cuenta ajena, a tiempo completo o a
tiempo parcial, o por cuenta propia del
pensionista. A efectos del computo de la
edad, no serdn admisibles jubilaciones

93

acogidas a bonificaciones o anticipacio-
nes. La cotizacion efectuada durante la
situacion de jubilacion activa no dara
lugar a ninguin incremento del porcen-
taje aplicable a la base reguladora de
la pension que se tenga reconocida, ni
tampoco incrementara el complemento
economico de demora que hubiera co-
rrespondido. La pensién se revalorizara
en su integridad en los términos estable-
cidos para las pensiones del sistema de
la Seguridad Social.

3.2. Cotizacion Régimen General

Desde el 1 de enero de 2025: Las bases
maximas y minimas de cotizacién estan
establecidas mensualmente en 4.909,50
€ y 1.381,20 €. Los tipos de cotizacion:
por contingencias comunes son: Para la
empresa el 23,60%; para el trabajador el
4,70 %, total 28,30%. Por Accidentes de
Trabajo y Enfermedades Profesionales: las
tarifas establecidas a cargo de la empresa.
Cotizaciéon complementaria corres-
pondiente al Mecanismo de Equidad In-
tergeneracional (MEI): 0,67 % a cargo de
la empresa; 0,13 % del trabajador; total
0,80 %, sobre la base de cotizacién por
contingencias comunes. E1 MEI supone
un incremento, desde 2023, en las coti-
zaciones sociales a cargo del trabajador
y la empresa; su objetivo es el de preser-
var el equilibrio econémico entre gene-
raciones, fortaleciendo la sostenibilidad
financiera del sistema de la Seguridad
Social en el largo plazo; cotizaciéon fina-
lista que se aplicara hasta el ano 2050.
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Cotizacion adicional de Solidaridad
en funciéon del exceso de rendimientos
de la base maxima de cotizacién: el 0,92
% ala parte de la retribucion comprendi-
da entre 4.909,51 euros y 5.400,45 euros,
siendo el 0,77 % a cargo de la empresa y
el 0,15 % a cargo del trabajador; el 1 % a
la parte de la retribucién comprendida
entre 5.400,46 euros y 7.364,25 euros,
siendo el 0,83 % a cargo de la empresa y
el 0,17 % a cargo del trabajador y el 1,17%
a la parte de la retribucion que supere
los 7.364,25 euros, siendo el 0,98% a car-
go de la empresa y el 0,19 % a cargo del
trabajador. La cuota de solidaridad sobre
la cantidad que exceda de la base maxi-
ma de cotizacién se aplica desde enero
de 2025y se incrementara gradualmente
hasta 2045.

3.3. Cotizacion Régimen Especial
de Trabajadores Auténomos

La cotizacion de auténomos, de acuerdo
con la modificacién que entré en vigor
en 2023, se basa en los rendimientos
anuales obtenidos en el ejercicio de to-
das sus actividades economicas, eligien-
do la base de cotizacion en funciéon de la
prevision del promedio mensual de los
rendimientos netos anuales, conforme a
la tabla general establecida, a los que se
asocia una base minima y una maxima.
Si se estiman unos rendimientos netos
anuales inferiores al limite primero de
la tabla general de bases se puede elegir
una Bc dentro de la tabla reducida, lo
que supone una cuota inferior.
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Los tipos de cotizacion que se apli-
can a la base de cotizacién para calcular
la cuota se desglosan de la forma siguien-
te: 28,30% por contingencias comunes,
1,3% por contingencias profesionales y el
0.8% por mecanismo de equidad inter-
generacional (MEI). Ademas el 0,9% por
cese de actividad y el 0,1% por formacion
profesional que no corresponden a in-
gresos de la seguridad social.

Mas recientemente el RDL 11/2024,
mejora la compatibilidad de la pension
de jubilacion con el trabajo, profundi-
zando en la prolongacién voluntaria de
la vida laboral mas alld de la edad ordi-
naria de jubilacion, valorando positiva-
mente la posibilidad de compatibilizar
la pension con ingresos provenientes de
una actividad profesional, siempre que
dicha prolongacion no esté motivada
por tratarse de una pension insuficiente.

4. DATOS ECONOMICOS DEL SISTEMA

La poblacién residente en Espana a 1 de
octubre de 2025 es de 49.442.844 ha-
bitantes, consolidando el crecimiento
demografico una tendencia creciente,
impulsado por la inmigracién, puesto
que la natalidad en nuestro pais se man-
tiene en un porcentaje bajo, siendo la fe-
cundidad, en septiembre de 2025, de 1,41
hijos por mujer. Por el contrario, la es-
peranza de vida, en noviembre de 2025,
se ha situado en 84,01 anos (81,38 para
hombres y 86,53 para mujeres segun el
INE); para 2025 una persona en Espana
tras los 65 anos puede esperar vivir, en
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promedio, alrededor de 21,87 anos mas
(INE 2024). La serie de afiliacién deses-
tacionalizada también se acerca a los 21,8
millones de afiliados, con 21.793.519 ocu-
pados, segun refleja el grafico (figura 5).

En cuanto a la relacién activos/pasi-
vos de la Seguridad Social, al 1 de octubre
de 2025, se situaba en 2,3 (21,8 millones
de ocupados/9,4 de pensionistas), corre-
lacién que pone de relieve la importan-
cia y efectos de la inmigracién a efectos
de la estabilidad del Sistema.

Respecto a las cotizaciones y bases
medias de cotizacion, de acuerdo con el
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21.400.000
21.200.000
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Desde dic-21:
1.984.919

Desde dic-19:
2.396.143

Desde dic-22:

ultimo presupuesto aprobado en 2023,
el incremento de la recaudacién fue del
8,4%, consecuencia del aumento del
2,6% de cotizantes y de un 4,1% de las
bases de cotizacién. El ingreso por co-
tizaciones totales represento el 10,9 %
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5. ESCENARIO EN EL QUE SE
DESENVUELVE EL SISTEMA

El sistema de pensiones refleja en su
configuracién protectora situaciones de
los periodos pasados, del momento pre-
sente y una estimacion del futuro; por
tanto, cuando tratamos de materializar
el derecho a la pension, especialmente la
de jubilacién, es conveniente estimar los
tiempos pasados y como puede evolucio-
nara el marco en el que se desenvuelve la
actualidad; incertidumbre que se acen-
tda en este siglo XXI por los avances de
la IA y la distribucion de las decisiones
econémicas a nivel mundial.

El Plan de Recuperacion, Transfor-
macion y Resilencia, basado en ayudas
economicas de la Union Europea (Next
Generation EU) en su Componente 30,
se refiere a la “Sostenibilidad a largo pla-
zo del sistema publico de pensiones en
el marco del Pacto de Toledo” compren-
diendo las reformas que se han venido
realizando esencialmente en la ultima
década; medidas en general recogidas
en el Pacto de Toledo e incorporadas al
Sistema, cuya inclusién en el PRTR les
confiere una proyeccion europea que re-
fuerza su rigor y sostenibilidad frente al
reto del futuro.

Por otra parte, Nuestra Constitu-
cién, en su art. 135, defiende el princi-
pio de estabilidad presupuestaria de las
Administraciones Publicas, por lo que
el Estado no puede incurrir en un défi-
cit estructural que supere los margenes
establecidos, en su caso, por la Union
Europea para sus Estados Miembros; so-
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lamente una ley organica puede fijar el
déficit estructural maximo permitido en
relacion con el PIB.

En desarrollo del mandato consti-
tucional, a iniciativa de la Comision Eu-
ropea, la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal (AIReF), organis-
mo independiente del control fiscal, tra-
ta, desde 2014, de vigilar la sostenibilidad
de las financias publicas supervisando el
cumplimiento del principio de estabili-
dad presupuestaria, el endeudamiento
publico, el andlisis de las previsiones eco-
nomicas, asi como la evaluacion del gasto
publico. Por consiguiente, su actuacion
afecta a los temas esenciales de las Admi-
nistraciones Publicas como las decisio-
nes en torno a las cuentas publicas y a los
principales capitulos del gasto, entre las
que se encuentran las pensiones publicas.

La AIReF, en cierto modo condicio-
na e influye en la evolucion del gasto de
pensiones al establecerse, en la Disposi-
cién Adicional Segunda del RDL 2/2023
que, a partir de marzo de 2025, con una
periodicidad trianual, publicard y remiti-
ra al Gobierno un Informe de Evaluacién
sobre las proyecciones del efecto estima-
do de las medidas adoptadas para for-
talecer los ingresos del sistema publico
de pensiones en el periodo 2022-2050.
Segun sea el impacto de las medidas de
ingresos en términos de porcentaje del
PIB, la AIReF verificara si el gasto medio
bruto en pensiones para el tiempo indi-
cado supera o no una determinada pro-
porcion del PIB.

En el supuesto de que se produzca un
importe superior al previsto, tras el infor-
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me de la AIReF, se deben sefalar las po-
sibles medidas para compensar o reducir
el exceso de gasto estimado en pensio-
nes, negociandose con los interlocuto-
res sociales la remision a la Comision y
Evaluacion de los Acuerdos del Pacto de
Toledo una propuesta de aumento de las
cotizaciones o ingresos generales, o bien
reducir el gasto en pensiones en porcen-
taje del PIB, o una combinacion de ambas
medidas. El Ejecutivo debera concretar
en un proyecto de ley las medidas que
eliminen la demasia del gasto en pensio-
nes. En el caso de que las medidas que
reduzcan el exceso de gasto no entraran
en vigor en el ejercicio siguiente se pre-
vé que la cotizacion del MEI aumentaria
para compensar dos décimas del exceso
estimado por la AIReF en el afo siguien-
te y mads adelante otras dos décimas en
cada uno de los anos siguientes, adop-
tandose medidas de parecido impacto
hasta corregir el exceso de gasto

En definitiva, el RDL 2/2023 conce-
de al informe de la Autoridad Indepen-
diente de Responsabilidad Fiscal una
influencia significativa en la orientacion
de las medidas que se pueden adoptar
en el futuro, tales como: la evolucion de
las bases maximas de cotizacion, el Me-
canismo de Equidad Intergeneracional,
la cotizacion adicional de solidaridad, la
reforma del Régimen Especial de Traba-
jadores Autonomos (RETA), o las transfe-
rencias del Estado a la Seguridad Social,
decisiones que fortalezcan los recursos
del Sistema por su impacto permanente
o estructural. Y asimismo, se establece
que la AIReF debera publicar un informe
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de seguimiento con las proyecciones del
impacto estimado de las medidas adop-
tadas en el sistema de pensiones.

En resumen, en cierto modo, las ul-
timas normas condicionan o influyen en
la evolucién de los recursos y gastos que
afectan al futuro del sistema de pensio-
nes, con un cierto trasfondo de influjo
de la Union Europea, siempre que tenga
como referencia la finalidad contenida
en el Pacto de Toledo. Influencia que
esencialmente se ha ido materializando
en las medidas adoptadas en el ambito
de las cotizaciones.

6. LA SEGURIDAD SOCIAL UN
DERECHO QUE NOS ACOMPANA
DURANTE TODA LA VIDA

La obligacion de cotizar a la seguridad
social nos persigue durante buena parte
de nuestra vida, asi como los derechos
generados; por consiguiente la conside-
racion de esa obligacion y su tratamiento
fiscal, lo ha puesto de relieve la sentencia
707/2023 del Tribunal Supremo que ha
reconocido el derecho de muchos pen-
sionistas que cotizaron obligatoriamen-
te a las antiguas mutualidades laborales
0, en su caso, a las entidades sustituto-
rias del Sistema, a considerar dichas co-
tizaciones como gasto deducible en las
muy lejanas declaraciones de la renta.
La citada sentencia pone de manifiesto
cé/mo recuperar en la declaracion de la
renta actual parte de las cuotas satisfe-
chas entre 01-01-1967 y el 31-12-1978 al
considerar dicha cotizacion como gasto
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deducible, semejante al tratamiento en
la declaracién del IRPF de las actuales
cotizaciones de la Seguridad Social. Un
ejemplo de como el pasado influye en el
presente, propio de los sistemas de pen-
siones que reflejan toda una dilatada
vida laboral e incluso mas all4, pues si el
beneficiari@ hubiera fallecido lo podria
percibir su viud@.

7. CONCLUSIONES

El Pacto de Toledo, desde el acuerdo de
1995, ha venido marcando, con solidari-
dad politica, la evolucion de las reformas
de las pensiones de la Seguridad Social.
Un pacto que ha reforzado de modo
significativo el caracter contributivo del
sistemay, a la vez, su adaptacion progre-
sivaa la tendencia general de la mayoria
de los paises de la Union Europea.

Las reformas en realizacién, al am-
paro del P.T., han supuesto el aumento
progresivo de la relacion entre la cuan-
tia de la pensiony el importe de las coti-
zaciones efectuadas a lo largo de la vida
laboral, al favorecer la prolongacion de
la vida activa para la determinaciéon de
la prestacion, sin menoscabo del carac-
ter solidario del sistema, estableciendo
los 67 anos de edad para acceder a la
jubilacion o bien 65 afos para quienes
hubieran cotizado 38 afios y seis meses,
considerando el periodo y bases co-
tizadas para determinar la cuantia de
la pension.

A su vez, con la finalidad de refor-
zar la estabilidad econdmica, el sistema
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ha incorporado una cotizacién comple-
mentaria, correspondiente al Mecanis-
mo de Equidad Intergeneracional, asi
como otra adicional de Solidaridad en
funcion del exceso de rendimientos de
la base maxima de cotizacion.

Las reformas referidas han tenido
en cuenta la evolucion de la estructura
poblacional, tanto en cuanto al bajo in-
dice de natalidad (1,41 por mujer) como
al incremento de la esperanza de vida de
la poblacion (81,38 para hombres y 86,53
para mujeres) que en el largo plazo pue-
de plantear problemas de sostenibilidad
demografica del Sistema, aunque tempo-
ralmente la relacion activos/pasivos sea
de 2,3 por los efectos de la inmigracién.

Finalmente, hay que indicar que el
Acuerdo de Toledo se ha entrelazado,
ademads de con la influencia europea,
con el informe de la AIReF, al que el RDL
2/2023 concede una importancia signi-
ficativa en la orientacién de las disposi-
ciones que se pueden o se han adoptado
en el sistema de pensiones y en el dambito
de las cotizaciones; se refuerza asi la es-
tabilidad de los cambios ya en vigor en
su proyeccion hacia el futuro.
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6. EL PAPEL DE LA PREVISION SOCIAL COMPLEMENTARIA. LOS PLANES Y FONDOS DE PENSIONES

1. LOS PLANES Y FONDOS DE
PENSIONES: UNA PERSPECTIVA DE
CONJUNTO DEL MODELO ESPANOL

El Texto Refundido de la Ley de Regula-
cion de los Planes y Fondos de Pensiones,
aprobado por Real Decreto Legislativo
1/2002, de 29 de noviembre (modificado
por Ley 12/2022, de 30 de junio, de regu-
lacién para el impulso de los planes de
pensiones de empleo), refleja la consoli-
dacién del desarrollo privatista del arti-
culo 41 CE, como especifico sistema de
prevision estrictamente privada.

La LPFP fue objeto de desarrollo re-
glamentario en virtud del Real Decreto
304/2004, de 20 de febrero, que aprue-
ba el Reglamento de Planes y Fondos de
Pensiones, que ha sido objeto de mo-
dificacion, entre otras disposiciones,
por el Real Decreto 439/2007, de 30 de
marzo y mas recientemente, por el Real
Decreto 668/2023, de 18 de julio; por el
RD 62/2018, de 9 de febrero, por el que
se modifica el Reglamento sobre la ins-
trumentacion de los compromisos por
pensiones de las empresas con los tra-
bajadores y beneficiarios y por los Rea-
les Decretos 738/2020, de 4 de agosto, y
885/2022, de 18 de octubre, que estable-
cen el desarrollo reglamentario de la Ley
12/2022, de 30 de junio, de regulacion
para el impulso de los planes de pensio-
nes de empleo.

La ultima modificacion se ha llevado
a cabo por el Real Decreto 1086/2024, de
22 de octubre, por el que se modifica el
Reglamento de planes y fondos de pen-
siones. Exponente de la forma anémala

de legislar en los ultimos afnos, la Ley
2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sos-
tenible, introduce diversas —y amplias—
modificaciones en el sistema regulador
de los Planes y Fondos de Pensiones (Ti-
tulo I, Cap. II, «Mercados financieros»,
disposiciones transitorias 3. a 5." y dis-
posicién final 14.%).

Los Planes de Pensiones pueden en-
tenderse como programas organizados
de ahorro para la provision de presta-
ciones economicas a favor de determi-
nados grupos o colectivos de personas
delimitados en la fuente base de su im-
plantacién. Tienen un caracter faculta-
tivo y contractual, siendo su soporte un
acuerdo que vincula a varias personas
con la finalidad de garantizar, cuando se
produzca el hecho causante, una renta o
capital con arreglo a las condiciones es-
tablecidas en el acuerdo (contrato de pre-
vision colectiva). Por su parte, los Fondos
de Pensiones constituyen el instrumen-
to técnico de inversion del ahorro-pen-
sion estipulado en un Plan de Pensiones
o de varios Planes de Pensiones (arts. 1y
2 TRLPFP).

En funcion del ambito subjetivo de los
sujetos constituyentes, la regulacion le-
gal distingue tres modalidades de Planes
de Pensiones (art. 4 TRLPFP). Por tanto,
pueden establecerse (y asi se estd hacien-
do ya) planes del sistema de empleo en
las Administraciones Publicas y el Sector
Publico en general, tanto para el personal
laboral como para el funcionarial.

Los Planes de Pensiones pueden ser
de tres tipos (art. 4 TRLPFP):
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Planes del Sistema de Empleo, cuyo
promotor es cualquier entidad, cor-
poracion, sociedad o empresa y cuyos
participes son sus empleados, siendo
su fuente principal la negociacién co-
lectiva en el empleo privado y publico;

Planes del Sistema Asociado, en los
que el promotor es una asociacion
o sindicato, siendo los participes los
asociados, miembros o afiliados, y

Planes del Sistema Individual, aque-
llos en los que el promotor es una
entidad financiera y los participes,
personas fisicas con caracter indife-
renciado y, por exclusion, no vincula-
das a aquélla por relacion laboral.

Atendiendo a las obligaciones de
prestacion comprometidas, los Pla-
nes de Pensiones pueden ser de tres
modalidades:

Planes de prestacion definida, en los
que se define la cuantia de la pres-
tacion que corresponde percibir por
los sujetos beneficiarios;

Planes de aportacion definida, en los
que se define la cuantia de aportacio-
nes de los promotores y, en su caso, de
los participes al Plan; y, por dltimo,

Planes mixtos, que son aquellos en
los que simultdneamente se establece
la cuantia de la aportacion y la cuan-
tia de la prestacion (art. 4 TRLPFP).
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Los planes de pensiones definen el
derecho de las personas, a cuyo favor se
constituyen, a percibir prestaciones eco-
nomicas por jubilacién, supervivencia,
incapacidad permanente, dependenciay
fallecimiento, y las obligaciones de con-
tribucion a los mismos. Los recursos ne-
cesarios para la financiacion, cobertura
y efectividad de los planes de pensiones
se integraran en los fondos de pensio-
nes. Constituidos voluntariamente, las
prestaciones de los planes de pensiones
no seran, en ningun caso, sustitutivas de
aquellas a las que se pudiera tener dere-
cho en el régimen correspondiente de
la Seguridad Social, teniendo, en conse-
cuencia, caracter privado y complemen-
tario o no de aquéllas (art. 1.2 TRLPFP).

Las contingencias susceptibles de
cobertura en un plan de pensiones po-
dran ser: a) Jubilacion. Para la determi-
nacion de la contingencia de jubilacion
se estard a lo previsto en el régimen de la
Seguridad Social correspondiente. Por
tanto, la contingencia de jubilacion se
entendera producida cuando el partici-
pe acceda efectivamente a la jubilacién
en el Régimen de la Seguridad Social co-
rrespondiente, sea a la edad ordinaria,
anticipada o posteriormente. Las per-
sonas que, conforme a la normativa de
la Seguridad Social, se encuentren en la
situacion de jubilacion parcial tendrdan
como condicién preferente en los pla-
nes de pensiones la de participes para la
cobertura de las contingencias previstas
legalmente, pudiendo realizar aportacio-
nes para la jubilacion total. En todo caso
serd aplicable el régimen de incompati-
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bilidades previsto en el articulo 11 TRL-
PFP. b) Incapacidad permanente total
para la profesion habitual, absoluta para
todo trabajo, y gran invalidez. c) Falleci-
miento del participe o beneficiario, que
puede generar derecho a prestaciones
de viudedad, orfandad o a favor de otros
herederos o personas designadas. d) De-
pendencia severa o gran dependencia del
participe, regulada en la Ley 39/2006, de
Promocion de la Autonomia Personal y
Atencién a las personas en situacion de
dependencia (art. 8.6 TRLPFP).

Con caracter general se prevén diver-
sos supuestos de rescate de los recursos
acumulados en el articulo 8.8 TRLPFP:

Asi, los participes solo podrdan hacer
efectivos sus derechos consolidados en los
supuestos de desempleo de larga duracion
o de enfermedad grave. Reglamentaria-
mente se determinardn estas situaciones,
asi como las condiciones y términos en
que podran hacerse efectivos los derechos
consolidados en tales supuestos.

Asimismo, los participes de los pla-
nes de pensiones del sistema individual
y asociado podran disponer anticipa-
damente del importe de sus derechos
consolidados correspondiente a las apor-
taciones realizadas con al menos diez
anos de antigiiedad. La percepcion de los
derechos consolidados en este supues-
to sera compatible con la realizacion de
aportaciones a planes de pensiones para
contingencias susceptibles de acaecer.

Los participes de los planes de pen-
siones del sistema de empleo podrdn
disponer de los derechos consolidados
correspondientes a las aportaciones y

contribuciones empresariales realizadas
con al menos diez afios de antigiiedad si
asi lo permite el compromiso y lo pre-
vén las especificaciones del plan y con
las condiciones o limitaciones que éstas
establezcan en su caso. Reglamentaria-
mente se estableceran las condiciones,
términos y limites en que podran hacer-
se efectivos los derechos consolidados en
los supuestos previstos en este parrafo.

Hay que tener en cuenta que la LPGE
para 2023 (prorrogada en 2024 y 2025),
conforme al articulo 19.3, establece que
las entidades del sector publico podran
realizar aportaciones a planes de empleo
o contratos de seguro colectivos siempre
que no se supere el incremento global fi-
jado en el apartado 2 del articulo 19 (un
2,5 por 100 de la masa salarial).

Dentro de la proteccién social com-
plementaria hay que sefialar que existe
una preferencia nitida de la politica del
Derecho de la Uniéon Europea a favor de
los planes privados de pensiones frente
a otros instrumentos de prevision/pro-
vision privada de las pensiones. Buena
muestra de ello es que su intervencion
no se limita al «derecho débil» (Comu-
nicaciones, Recomendaciones, etc.), sino
que alcanza significativamente al dere-
cho armonizado (normas de «Derecho
fuerte»), como paradigmaticamente son,
la Directiva 2014/50/UE, de 16 de abril;
la Directiva 2016/2341, de 14 de diciem-
bre, y el Reglamento (UE) 2019/1238 del
Parlamento Europeo y del Consejo de 20
de junio de 2019 relativo a un producto
paneuropeo de pensiones individuales,
de 25 de julio de 2019 (PEPP).
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Las consideraciones anteriores traen
consigo el correspondiente impacto en
nuestro ordenamiento interno, espe-
cialmente a través del Real Decreto-Ley
11/2018, de 31 de agosto, de transposicion
de directivas en materia de proteccion de
los compromisos por pensiones con los
trabajadores, prevencion del blanqueo
de capitales y requisitos de entrada y re-
sidencia de nacionales de paises terceros
y por el que se modifica la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Ad-
ministrativo Comun de las Adminis-
traciones Publicas, y mediante el Real
Decreto Ley 3/2020, de 4 de febrero, de
medidas urgentes por el que se incorpo-
ran al ordenamiento juridico espanol di-
versas directivas de la Union Europea en
el dambito de la contratacién publica en
determinados sectores; de seguros priva-
dos; de planes y fondos de pensiones; del
ambito tributario y de litigios fiscales.
También la Recomendacion 16.* del Pac-
to de Toledo 2020 pone el foco en la ne-
cesidad de «dotar de estabilidad al actual
modelo de previsién social complemen-
taria» e «<impulsar, de forma preferente,
los sistemas sustentados en el marco de
la negociacién colectiva, de empleo, que
integran el denominado segundo pilar
del modelo de pensiones» a los que se
debera dotar «de un régimen fiscal y ju-
ridico adecuado y diferenciado».

En consecuencia, se busca impulsar
la implantacion efectiva de los planes
de pensiones de empleo reconfiguran-
do la proteccién social complementaria
en favor de instrumentos de dimension
colectiva, lo que ha de suponer, en ese
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contexto, un fortalecimiento del con-
tenido de la negociacion colectiva de
caracter sectorial.

En esa linea, la disposicion adicional
40. de la LPGE para 2021 establecio la
prevision de la «Promocion de fondos de
pensiones publicos de empleo», fijando
un plazo de 12 meses para que el Gobier-
no presentase un «proyecto de ley sobre
fondos de pensiones publicos de em-
pleo» en el que se atribuyera a la Admi-
nistracién General del Estado capacidad
legal para su promocion.

Ademas, la LPGE para 2021 supuso
un primer paso en la diferenciacion en
el tratamiento fiscal de los instrumentos
de prevision social empresarial (segundo
pilar del sistema de pensiones) y los de
prevision individual (tercer pilar).

Asi, la LPGE para 2021 establecié una
importante reduccién de los limites de
aportaciones a planes de pensiones in-
dividuales a partir de 2021 [art. 62.2Dos,
que modifica el art. 5.3.a) TRLPFP], fijan-
do el limite de 2.000 euros (en lugar del
limite de 8.000 euros fijado en 2020), y
para 2022 (disp. final 9. LPGE para 2022)
se ha continuado en esa linea, fijando el
limite de 1.500 euros (este limite se in-
crementara en 8.500 euros, siempre que
tal incremento provenga de contribucio-
nes empresariales, o de aportaciones del
trabajador al mismo instrumento de pre-
vision social por importe igual o inferior
a la respectiva contribucion empresarial)
en lugar del limite de 2.000 euros fijado
en 2021y 8.000 euros fijado en 2020).
Este mismo limite se mantuvo para 2023
en la disposicion final 11.* LPGE/2023 y
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se mantuvo para 2024, como consecuen-
cia de la préorroga de la LPGE/2023.

Junto a los elementos anteriores, la
Resolucién de 8 de enero de 2025, de
la Direccion General de Seguros y Fon-
dos de Pensiones, fija el tipo de interés
maximo a utilizar en los planes de pen-
siones respecto a las contingencias en
que esté definida la prestacion y para
las que se garantice exclusivamente un
tipo de interés minimo o determinado
en la capitalizacion de las aportacio-
nes, de aplicacion al ejercicio 2025 en el
3,05% (frente al 0,44% establecido para
2022 o al 0,54% establecido para 2021).
Conforme al sefialado mandato legal, se
aprob¢ la «Ley 12/2022, de 30 de junio,
de regulacion para el impulso de los Pla-
nes de Pensiones de Empleo, por el que
se modifica el Texto Refundido de la Ley
de Regulacion de los Planes y Fondos de
Pensiones, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/2002, de 29 de noviembre»
(BOE de 1 de julio de 2022).

En Espana, la necesidad de introdu-
cir reformas para potenciar la prevision
social de caracter empresarial en el siste-
ma privado de pensiones se explica fun-
damentalmente por razones de eficacia
en relacion con los objetivos que se pre-
tenden y por la estructura del mercado
de planes de pensiones, con un menor
desarrollo de los planes de pensiones de
empleo respecto de los planes del sistema
individual. Segin la Exposicion Motivos
de la Ley, se pretende fomentar y poten-
ciar la prevision social complementaria
de corte profesional a partir del desarro-
llo de los planes de pensiones de empleo,

con un fuerte anclaje en la negociacién
colectiva sectorial, facilitando asi el ac-
ceso a colectivos que, hasta ahora, en-
cuentran dificultades para acceder a los
mismos, asi como revertir la tendencia
hacia una pérdida de peso del patrimo-
nio gestionado por los fondos de pen-
siones de empleo respecto del total de la
prevision social complementaria (los pri-
meros representaban un 50 por 100 del
total de la prevision social complemen-
taria al inicio de los anos noventa, mien-
tras que ahora representan un porcentaje
ligeramente superior al 25 por 100). Sin
embargo, por el momento este objetivo
no se esta cumpliendo en la practica.

El Plan de Recuperacion, Transfor-
macion y Resiliencia, en la reforma 5.
del componente 30 recoge el compro-
miso de una «Revision e impulso de
los sistemas complementarios de pen-
siones», debiendo aprobarse durante el
segundo trimestre de 2022 un nuevo
marco juridico que impulsara los pla-
nes de pensiones de empleo y contem-
plara la promocioén publica de fondos de
pensiones, permitiendo dar cobertura a
colectivos de trabajadores sin planes de
pensiones de empleo en sus empresas o
autonomos. Se trata de reforzar la previ-
sion social de caracter empresarial con
la creacién de los fondos de pensiones
de empleo de promocion publica abier-
tos y de los planes simplificados, que se
podran adscribir a estos fondos y que
cuentan con un sistema menos comple-
jo de promocién que el vigente, orien-
tado a facilitar la generalizacion de los
mismos basado en tres dmbitos:
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El impulso desde la negociacién co-
lectiva sectorial mediante la promo-
cion de planes sectoriales que sirvan
para encuadrar a los convenios terri-
toriales o de empresa y que facilitan
la adscripcion de las empresas y de las
personas trabajadoras empleadas en
ellas. — Una regulacién especifica para
el sector publico que busca la genera-
lizacion de los planes de pensiones
de empleo para empleados publicos,
especialmente entre las entidades lo-
cales pequenias y medianas, dentro de
los limites que fijen las normas basi-
cas sobre aumentos retributivos.

Por su parte, el desarrollo de los pla-
nes especificos para trabajadores por
cuenta propia o auténomos dentro de
la previsiéon social empresarial per-
mitird encauzar de una forma mucho
mas efectiva el ahorro para la jubila-
cion de este dmbito y podria suponer
un menor gasto por comisiones a tra-
vés de la contratacion de planes de
pensiones simplificados. La reforma
pretende, ademas (segun la Exposi-
cion de Motivos de la Ley) extender la
poblacién cubierta por planes de pen-
siones del sistema de empleo de apor-
tacion definida para jubilacién con
financiacion mixta de empresa y tra-
bajadores, a través de la negociacion
colectiva de dimension preferente-
mente sectorial; simplificar los trami-
tes en la adscripcién y gestion de los
planes de pensiones usando especial-
mente la digitalizacién; disenar me-
canismos que favorezcan la movilidad
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de los trabajadores entre las diferentes
empresas y sectores; disenar un nue-
vo incentivo fiscal dirigido a impulsar
este tipo de instrumentos colectivos,
que beneficie especialmente el ahorro
de las rentas medias y bajas e incorpo-
re a los jovenes de manera mas eficaz;
o limitar los costes de gestion de los
planes de empleo.

Conforme a la Ley, se afnaden dos

nuevos capitulos al TRLPFP: el capitu-
lo XI, titulado «Fondos de pensiones de
empleo de promocion publica abiertos»
y el capitulo XII, titulado «Planes de
pensiones de empleo simplificados».

1) Los fondos de pensiones de empleo

de promocion publica seran de cardcter
abierto en relacion con los procesos de
inversion desarrollados y tendran las si-
guientes caracteristicas:

Actuara como entidad promotora
publica la Comisién Promotora y de
Seguimiento como érgano colegiado
conformado por miembros de la Ad-
ministracion General del Estado (con
funciones sobre su constitucion y di-
solucién; directrices de la inversion
comun; seguimiento periodico sobre
las actividades).

Podran integrarse en estos fondos los
planes de pensiones del sistema de
empleo de aportacién definida para
la jubilacién que asi lo establezcan en
sus especificaciones y los planes de
pensiones de empleo simplificados.
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Serdn administrados por una enti-
dad gestora con el concurso de una
entidad depositaria y bajo la super-
vision de una unica Comision de
Control Especial para todos los fon-
dos de pensiones de promocion pu-
blica abiertos. Esta Comision estara
formada por personas con recono-
cida experiencia, conocimiento, ca-
pacidad de supervision y gestién, y
seran nombrados por la Comision
Promotora y de Seguimiento. Sus
funciones seran las que el TRLPFP
establece para la comisién de control
de fondo de pensiones, con ciertas
singularidades, siempre que resulten
compatibles con la Ley 9/2017, de 8
de noviembre, de Contratos del Sec-
tor Publico, por la que se trasponen
al ordenamiento juridico espafol las
Directivas del Parlamento Europeo y
del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/
UE, de 26 de febrero de 2014.

La Comision de Control Especial
de los fondos de pensiones de empleo
de promocion publica abiertos es una
figura novedosa ya que desarrollara
las funciones propias de las comi-
siones de control de los fondos so-
bre todos los fondos de pensiones de
empleo de promocién publica que se
constituyan, aparte del resto de fun-
ciones que se le encomienden por la
ley y el reglamento (por el contrario,
cada fondo de pensiones de promo-
cion privada es supervisado por una
comision de control del fondo de
pensiones). La Orden ISM/1.198/2023,
de 2 de noviembre, determina la re-
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muneracion de los miembros de la
Comision de Control Especial de los
fondos de pensiones de empleo de
promocion publica abiertos.

- Los activos de los fondos de pensio-
nes seran invertidos en interés ex-
clusivo de las personas participes y
beneficiarias tomando en cuenta la
rentabilidad, el riesgo y el impacto
social de las inversiones. Se estable-
ceran para ello criterios comunes que
valoraran los riesgos extrafinancieros
y los criterios medioambientales, so-
ciales y de buen gobierno corporativo
alineados con los principios para la
inversion responsable y las mejores
practicas de finanzas sostenibles re-
guladas por la Union Europea.

— EIl proceso de seleccion de las en-
tidades gestoras y depositarias se
fundamentara en los principios de
igualdad, transparencia y libre com-
petencia con sujecion a la Ley 9/2017,
de 8 de noviembre, a través de un
procedimiento abierto. Se exigirdn
requisitos de solvencia y capacidad a
dichas entidades para que se garanti-
ce una alta calidad en la gestion uni-
da a unas comisiones reducidas, que
especialmente beneficiaran a los au-
tonomos.

— Para garantizar la operatividad
entre gestoras y depositarias, la normali-
zacion y calidad de los procesos, la agili-
dad de las operaciones y la accesibilidad
de la informacion a empresas, personas
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participes y beneficiarias se utilizara una
plataforma digital comun.

2) Respecto a los planes de pensiones

de empleo simplificados, regulados en
el nuevo capitulo XI1, sus aspectos clave
son:

Pueden integrarse en un fondo de pen-
siones de empleo de promocién publi-
ca abierto o en un fondo de pensiones
de empleo de promocion privada.

Pueden promoverse por: las empresas
incluidas en los acuerdos sectoriales
vinculados a la negociacion colecti-
va; las administraciones publicas y
sociedades mercantiles publicas; aso-
ciaciones de trabajadores por cuenta
propia o auténomos, sindicatos, co-
legios profesionales y mutualidades
vinculadas a éstos; sociedades coope-
rativas o laborales, con acuerdos de
los 6rganos sociales o de gobierno de
dichas sociedades y sus organizacio-
nes representativas.

Se determina una delimitacion espe-
cifica de los planes de naturaleza sec-
torial.

La promocién, formalizaciéon e inte-
gracion de los planes simplificados
se realizara de forma 4agil mediante
acuerdos en las mesas de negociacion
correspondientes o mediante acuer-
dos de las entidades promotoras de
los planes de trabajadores por cuenta
propia o auténomos.
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Las especificaciones seran comunes
para todas las empresas o entidades
integradas en el mismo plan simplifi-
cado.

La constitucion de la comision de
control del plan se realizara median-
te procesos de designacion directa.
La Ley prevé un proceso de adapta-
cion de los planes de pensiones de
empleo preexistentes, adaptando sus
especificaciones para integrarse en la
categoria de planes de pensiones de
empleo simplificados regulados en el
nuevo capitulo XII. Asimismo, esta
previsto un proceso de adaptacion
de los planes de pensiones asociados
preexistentes (planes de pensiones
del sistema asociado de trabajado-
res por cuenta propia o auténomos,
promovidos por las asociaciones de
trabajadores por cuenta propia o au-
tébnomos para sus asociados o por
colegios profesionales), conforme al
cual dispondrdn de un periodo maxi-
mo de cinco anos para transformar-
se en planes de pensiones de empleo
simplificados regulados en el nuevo
capitulo XII de esta Ley. El resto de
los planes de pensiones del sistema
asociado preexistentes dispondran
igualmente de un plazo de cinco
anos para transformarse en un plan
de pensiones individual.

El Real Decreto 885/2022, de 18
de octubre, por el que se modifica el
Reglamento de planes y fondos de
pensiones, establece el desarrollo re-
glamentario de la Ley 12/2022, de 30
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dejunio, de regulacién para el impulso
de los planes de pensiones de empleo,
para su efectiva puesta en practica.
Para ello, se annade un Titulo VI relativo
a los «Fondos de pensiones de empleo
de promocion publica abiertos» en
el Reglamento de planes y fondos de
pensiones, aprobado por el Real De-
creto 304/2004, de 20 de febrero (mo-
dificado por RRDD 668/2023, de 18 de
julio y 1086/2024, de 22 de octubre).
Se trata de un desarrollo reglamenta-
rio de caracter parcial que tiene como
objetivo primordial regular los ele-
mentos imprescindibles que permitan
su aplicacion:

Se procede a regular la organizacion
y funcionamiento, como 6rgano co-
legiado interministerial, de la Comi-
sion Promotora y de Seguimiento de
los fondos de pensiones de empleo de
promocion publica abiertos, con ob-
jeto de poder hacer efectiva su cons-
titucion, fijandose el procedimiento
para velar por el adecuado funciona-
miento y buen gobierno de los fondos
de pensiones de empleo de promo-
cion publica abiertos, atribuido por el
articulo 55.3.g) del TRLPFP a la Comi-
sion Promotora y de Seguimiento. —
Se procede a regular las actuaciones
preparatorias para la constitucion de
la Comisién de Control Especial, asi
como el procedimiento de designa-
cion y renovacion de sus miembros, y
se detalla su régimen de constitucion
y funcionamiento.
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Ademads, en cumplimiento de lo es-
tablecido en el componente 30, re-
forma 5, del Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia, se
procede a fijar el régimen de retribu-
ciones de las entidades gestoras de
fondos de pensiones de promocion
publica abiertos, por debajo del 0,30
por 100 de los activos gestionados,
con lo que se hace efectiva la remi-
sion reglamentaria establecida en el
articulo 62.4 TRLPFP, en virtud de la
Ley 12/2022, de 30 de junio.

También se procede a fijar el régimen
de retribuciones de las entidades de-
positarias de fondos de pensiones de
promocioén publica abiertos por de-
bajo del 0,10 por 100 anual del valor
de las cuentas de posicién a las que
deban imputarse.

Se establece una Plataforma Digital
Comun (art. 109 del Reglamento de
planes y fondos de pensiones, intro-
ducido por RD 668/2023, de 18 de
julio), bajo responsabilidad de la Di-
reccion General de Ordenacion de la
Seguridad Social y disponible a través
dela Sede Electrénica de la Seguridad
Social, que debe ofrecer informacion
general a disposicion de cualquier
persona o entidad, asi como infor-
macion privada relacionada con los
planes de pensiones a los participes
y beneficiarios, a los promotores, a
la Comisién de Control Especial, a
la Comision Promotora y de Segui-
miento, asi como a las comisiones de
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control de los planes de pensiones
de empleo adscritos a los fondos de
pensiones de empleo de promocién
publica abiertos.

2. DESARROLLO Y FUTURO DE LOS
PLANES Y FONDOS DE PENSIONES

El modelo de prevision social vigente no
ha surgido por generacion espontdnea a
resultas sin mas del juego de la iniciativa
privada. Es un modelo “construido”, no
un modelo “dado”. En la expansion del
mercado de provision de las pensiones
privadas han desempenado un lugar de-
terminante los poderes publicos, especifi-
camente a través de un intervencionismo
legal de cardcter promocional o de alien-
to politico institucional (actuando, asi,
la funcion promocional del Derecho). En
efecto, la legislacion publica ha interve-
nido decididamente en la determinacién
de los espacios encomendados a la pre-
visiéon privada. Y lo ha hecho a través de
una opcioén de politica legislativa basada
en tres aspectos fundamentales: el pri-
mero, consistente en obligar a las empre-
sas a exteriorizar sus compromisos por
pensiones, eliminando, de este modo, el
principal inconveniente que ofrecian las
mejoras voluntarias instauradas en las
empresas, dado que su reconocimiento
no suponia garantia alguna de su cobro;
en segundo lugar, a través del tratamien-
to fiscal privilegiado de que han gozado
el conjunto de las modalidades de previ-
sion voluntaria, especialmente los planes
y fondos de pensiones; y, mds reciente-
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mente, por medio del impulso dado a la
prevision social privada en el marco del
sector publico.

En relacién con la primera cuestion,
el actual modelo de desarrollo de la pre-
vision social complementaria en Espana
nace de la necesidad de dotar de garan-
tias a los compromisos por pensiones
asumidos por las empresas, normalmen-
te en sede convencional. En efecto, la
necesidad de asegurar las prestaciones
complementarias privadas se hace inelu-
dible a partir del instante en que empie-
zan a fracasar los simples compromisos
pactados en convenio colectivo. La cons-
titucion de un complemento de pension
en el seno de las empresas, normalmente
en materia de jubilacién, se hacia sin la
puesta en marcha de ningun tipo de sis-
tema de prevision ni fondo acumulativo
respecto a las obligaciones con sus em-
pleados. Asi, gran parte de los pactos en
materia de prevision social empresarial,
nacidos en un momento de auge eco-
némico y de fomento y aliento publico
institucional, no ofrecian las garantias
suficientes, dado que su instauracién no
iba precedida de un estudio sobre su via-
bilidad como instrumento de prevision
a largo plazo ni tampoco se constituia
fondo alguno suficiente para afrontar
las obligaciones de pago futuras. A partir
de la promulgacion de la Ley 30/1995 se
impone de forma obligatoria la exterio-
rizacion de los compromisos por pensio-
nes, instrumentados a través de fondos
internos. Asi, la cobertura de los com-
promisos por pensiones debia realizarse,
salvo excepciones tasadas, de forma obli-
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gatoria, a través de la instrumentacién
externa de los compromisos en planes
de pensiones o contratos de seguros,
entre los que se incluyen las mutualida-
des de prevision social. La obligacion de
exteriorizar se extiende, no solo sobre el
futuro, en lo que a los compromisos que
las empresas puedan contraer a partir de
la entrada en vigor de la norma, sino que
también se proyecta sobre las anteriores
obligaciones contraidas y financiadas
con simples reservas contables.

Un segundo aspecto por resaltar en
el modelo de desarrollo de los sistemas
complementarios de pensiones es el de
la fiscalidad incentivada de los instru-
mentos que la conforman. Inicialmen-
te, dicho régimen tributario privilegio
la figura de los planes y fondos de pen-
siones frente al resto de instrumentos
de prevision social complementaria. La
apuesta que con la Ley 8/1987 se hacia
por hacer de este instrumento un po-
tente mecanismo de proteccion social
que fuera complementario del sistema
publico obligatorio de Seguridad Social
exigia de algun tipo de incentivo lo sufi-
cientemente ventajoso para sus posibles
destinatarios. A ello contribuy¢ el inicial
trato fiscal favorable de este mecanismo
en relacion con otras instituciones de
prevision, especialmente en el caso de
Mutualidades y Montepios. Sin embargo,
en la actualidad, y en base al harto dis-
cutible (si se atiende a la logica de la pre-
vision social complementaria ex articulo
41 CE) nuevo principio de neutralidad en
la tributacion del ahorro que propugna
la Ley 35/2006, todos los instrumentos
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de prevision social que cumplan con
las caracteristicas exigidas en la citada
norma van a poder gozar de similares
ventajas fiscales. La nueva reforma, por
tanto, habia desdibujado por completo
el protagonismo de los planes en este
punto. Sin embargo, ese tratamiento fis-
cal ha sido progresivamente alterado en
aspectos importantes a partir de la Ley
de Presupuestos Generales del Estado
para el ejercicio 2021, reforzando selecti-
vamente el tratamiento fiscal en favor de
los planes del sistema de empleo.
Ciertamente, las medidas de incenti-
vacion fiscal adoptadas hasta la fecha han
contribuido, sin lugar a duda, a potenciar
los planes de pensiones, especialmente
con respecto a la pension de jubilacion.
Sin embargo, dicha politica publica de
aliento promocional de dichos mecanis-
mos presenta ciertos elementos cuando
menos discutibles. EI primero de ellos
estd vinculado a las deducciones en la
base imponible del participe, en el caso
de los planes de pensiones, dado que el
aumento continuado de los limites a las
aportaciones no ha estado plenamente
justificado, mas bien ha reforzado la si-
tuacion de participes con una mayor ca-
pacidad de ahorro. Realmente la politica
de incrementar los limites financieros
maximos de aportacion tiene escasa inci-
dencia practica en los participes de planes
de pensiones, de modo que los sucesivos
incrementos de aportaciones tan solo
atienden a un grupo minoritario de la po-
blacion, con rentas elevadas, cuyo objetivo
no es tanto constituir el ahorro suficiente
para complementar su prestacion futura,
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sino mas bien de lo que se trata es de be-
neficiarse de un potente instrumento de
deduccion que minimice la factura fiscal.

En segundo lugar, tampoco han
estado plenamente justificados los in-
centivos fiscales a la percepcion de pres-
taciones en forma de capital, como ha
ocurrido hasta la reforma de 2007, en
la que el cobro de prestaciones en for-
ma de capital tenia una reduccion por
rendimiento irregular del 40 por 100, ya
que con ello se opta por hacer de los ins-
trumentos de la PSC meros productos
financieros, favoreciendo ademas que,
una vez acaecido el hecho causante de la
prestacion, ésta se cobre en forma de ca-
pital, llevando a consumo inmediato lo
que fue generado con un fin de comple-
mento de las pensiones publicas.

Por otra parte, en tercer lugar, el
fomento de estos instrumentos de pre-
vision puede tener un coste demasiado
elevado en términos de recaudacion fis-
cal perdida. En efecto, los planes de pen-
siones estan subsidiados fiscalmente, lo
que supone para el Estado una pérdida
de ingresos fiscales. Se ha podido esti-
mar que la actual politica de deduccio-
nes fiscales aplicada ha conllevado una
evidente pérdida de ingresos para la Ha-
cienda publica. Asi, durante el periodo
1996-2000 el esfuerzo soportado ascien-
de a mas de 2.348 millones de euros. En
la actualidad, se suele hablar de cifras
parecidas (unos 2000 millones) en tér-
minos de recaudacion minorada.

Es posible afirmar de este modo que,
en términos generales, no parece que
con la politica fiscal incentivadora de los
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instrumentos de prevision social volun-
taria quede suficientemente garantizada
la funcion social a la que éstos han de
atender. Una funcién que debe caracte-
rizarse por favorecer la universalizacion
de estos mecanismos de proteccion,
creando un ahorro a largo plazo que se
vincule con la proteccién social publica
de jubilacién a la que han de comple-
mentar. Mds bien, y especialmente en
el caso de los planes y fondos de pen-
siones, estos aparecen estrechamente
conectados a una estrategia financiera
que no es siempre coherente desde una
perspectiva de proteccion social frente a
las contingencias pensionables. A lo que
hay que anadir ademads el alto coste que
representa dicho sistema de incentivos,
especialmente en momentos de restric-
cion del gasto publico.

Finalmente, el tercer ambito de po-
tenciacion de la Proteccion Social Com-
plementaria ha venido de la mano de lo
que podriamos llamar proceso de nor-
malizaciéon de los planes y seguros pri-
vados de pensiones en el sector publico
administrativo. Una vez superados los
obstaculos legales para su implantacion
en el marco de las Administraciones Pu-
blicas, los planes de pensiones son una
realidad en la Administracion General
del Estado, en la Autonémica, en la Lo-
cal y en la de cardcter Institucional. Y
ello pese a que las administraciones pu-
blicas citadas hayan sido excluidas de la
normativa de instrumentacioén obligato-
ria de los compromisos por pensiones
(RD 1588/1999, de 15 de octubre). Igual-
mente, en el caso del sector publico em-
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presarial, asistimos a un proceso gradual
de instauracion de medidas de accién
social renovada que tiene a los planes y
seguros como su principal objeto.

De lo que se ha sefalado se puede
comprobar la evolucién que han experi-
mentado los sistemas complementarios
en Espana. Es manifiesto que ha exis-
tido un esfuerzo legal importante por
tratar de instaurar en nuestro sistema
de proteccién social un subsistema de
capitalizacién complementario en las
tres direcciones apuntadas: régimen de
exteriorizacioén, politica de incentivacion
fiscal e instauracién de los planes en el
sector publico. Hemos asistido, por tan-
to, en los dltimos 32 afios a un proceso
de creacioén lento pero progresivo de un
sistema de capitalizacién que conviva
con un sistema publico de reparto.

En particular, respecto a los planes
y fondos de pensiones, por ejemplo, con
datos obtenidos a partir del Informe Esta-
distico de prevision social complementa-
ria de 2020 que publica el Ministerio de
Economia y Empresa, se contaba (a 31 de
diciembre de 2020) con un patrimonio
gestionado por los fondos de pensiones
de un total de 117.905 millones de euros.

Habitualmente se suele destacar
este dato comparandolo con otros pai-
ses para comprobar el escaso peso que
tienen los sistemas de capitalizacion en
nuestro pais, frente a otros donde el vo-
lumen total de inversiones de los fondos
de pensiones representa un nivel mayor.

Asi, como sucede desde hace algunos
anos, en el nivel mas alto de inversiones
sobre el PIB en términos porcentuales,
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se encuentran en el caso de Dinamarca
el 229% del Producto Interior Bruto o en
el de los Paises Bajos, representando el
212%. El volumen total de inversiones de
los fondos de pensiones en Espana du-
rante el ano 2020 representaba un 14,5%
del PIB. Del total del patrimonio de los
fondos de pensiones en Espana, 35.784
millones de euros corresponden a planes
del sistema de empleo. Representan, por
tanto, el 30,5%, frente a los del sistema
individual que concentran el grueso del
patrimonio (86.426 millones de euros).

Se trata de un modelo legal mas o
menos acabado que ha tenido cierta es-
tabilidad en los ultimos anos, pero que,
a tenor de las dificultades para genera-
lizar 1a PSC entre los ciudadanos, sobre
todo en el sentido de que los instrumen-
tos que la conforman se constituyeran
en verdaderos mecanismos de comple-
mentacion de las pensiones publicas,
ha vuelto a ser objeto de importantes
retoques. Se trata de cambios puntuales,
pero todos ellos se orientan en la misma
direccion que siempre: la de propiciar la
extension de dichos mecanismos.

Por lo demas, la Proteccion Social
Complementaria ha tenido en el marco
del proceso politico del Pacto de Tole-
do una gran importancia. En la anterior
version de dicho documento, el Informe
de Evaluacién y Reforma del Pacto de
Toledo, se incidi6é en una materia que se
pretendia que fuera, como en otras oca-
siones, un elemento sustancial de nues-
tro sistema de proteccion social. Asi se
desprendia de la Recomendacién num.
16 de dicho documento donde se volvia a
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valorar positivamente que “la proteccién
social voluntaria, ademadas de orientarse
especificamente a un horizonte de aho-
rro a medio y largo plazo, sirva de com-
plemento y mejora a las prestaciones de
la Seguridad Social (...)".

Con todo, esta vision general de las
modificaciones operadas en los ultimos
anos en materia de pensiones privadas
da idea de las idas y venidas del legisla-
dor en punto a alterar el régimen juridi-
co de dichos instrumentos de prevision
con el objetivo de propiciar mejoras (mas
aparentes que reales) que traten de im-
pulsar aquellas. Se trata de un proceso
imparable que cada cierto tiempo vuel-
ve a aparecer, propiciandose importan-
tes cambios en la materia. Y asi, en este
ano, se realizan nuevas propuestas re-
formadoras, aprovechando, de un lado,
la aprobacion del nuevo texto del Pacto
de Toledo y, por otro, la adopcion de la
Ley de Presupuestos Generales del Esta-
do (Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para
el ano 2021), como se indicara después.

En relacion con el primer punto, cabe
destacar las nuevas orientaciones que
plantea el Informe de Evaluacion y Refor-
ma del Pacto de Toledo aprobado en no-
viembre de 2020. En su Recomendacién
16° se vuelve a hacer una apuesta en favor
de los sistemas complementarios, tenien-
do en cuenta la recuperacion —por enton-
ces- de los salarios y el fortalecimiento
de la negociacion colectiva. Este apoyo
explicito a la implantaciéon efectiva de
las pensiones privadas se hace anadien-
do una serie de consideraciones que han
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estado presentes en documentos anterio-
res: de un lado, la preferencia en favor de
los sistemas sustentados en el marco de
la negociacion colectiva que integran el
denominado como segundo pilar del mo-
delo de pensiones y, de otro, la necesidad
de una reformulacién de su fiscalidad.

En el primer caso, se anade que dichos
sistemas de empleo “deben permitir de-
sarrollar un sistema de aportaciones sufi-
ciente, eficaz y duradero, en un porcentaje
de la base de contingencias comunes u
otros criterios objetivos, y con formulas
especificas de apoyo a los salarios mas ba-
jos o a las carreras profesionales mas vul-
nerables, incorporando la solidaridad en
determinadas contingencias”. Y también,
que “el esfuerzo de trabajadores y de em-
presas debe ser adecuado, proporcional
y sostenido en el tiempo; debe cubrir al
menos las contingencias de jubilacion,
invalidez y fallecimiento; y deberia ma-
terializarse en entidades que preferente-
mente abonen complementos en forma
de renta”. Pero la principal novedad en
este punto es la alusion que hace dicho
documento a que estos sistemas comple-
mentarios de empleo no deban tener de
forma prioritaria animo de lucro.

En relacion a la fiscalidad, el infor-
me, apoyandose en las observaciones
hechas por la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal (Airef) en su
estudio sobre la evaluacién de los bene-
ficios fiscales de julio de 2020, considera
que dichos instrumentos de prevision
privados colectivos deberian tener “un
régimen fiscal y juridico adecuado y di-
ferenciado, mejorando el existente en la
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actualidad y entendiendo que en ningun
caso dichos sistemas de ahorro puedan
ser considerados como meros productos
financieros”. La evaluacién realizada por
la Airef de las ventajas fiscales que tienen
las aportaciones a sistemas de prevision
social ponia de manifiesto que estas no
sirven adecuadamente al objetivo de es-
timular el ahorro previsional a largo pla-
zo e incluso pueden resultar negativas
para un conjunto amplio de ahorradores
en funcion de diversas circunstancias'®.
A partir de las observaciones realiza-
das en el Informe del Pacto de Toledo, el
legislador opté por hacer dos propuestas
de reforma de los sistemas complemen-
tarios. Estas se recogen en la Ley 11/2020,
de 30 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para el ano 2021y tra-
tan los dos aspectos antes mencionados:
de un lado, el impulso de los instrumen-
tos colectivos de prevision del segundo
pilar; y, de otro, la remodelacion de los
incentivos fiscales a dichos mecanismos.
Respecto a lo primero, la Disposicién
Adicional Cuadragésima de la Ley Presu-
puestaria exige al Gobierno que presente
un Proyecto de ley sobre fondos de pen-
siones publicos de empleo en el que se
atribuya a la Administracion General del
Estado capacidad legal para su promo-
cion. De este modo, el ejecutivo atiende
al mandato contenido en el Informe del
Pacto de Toledo en el que se pide que se
impulsen los sistemas complementarios
de empleo y, ademads, se haga a través de
instituciones sin dnimo de lucro.
Respecto a dichos fondos, la citada
disposicion indica que tendran cardcter
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abierto en relacion con los procesos de
inversién desarrollados y establece una
serie de caracteristicas. De un lado, se
establece que el fondo estara integrado
por planes de pensiones de empleo de
aportacion definida para la jubilacion
que hayan decidido adscribirse al fondo
publico y asi conste en sus especifica-
ciones, pero también por aquellos otros
planes de empleo que no hayan determi-
nado un fondo de pensiones especifico.
De otro, se senala que debera existir una
Comision de Control en la que se apro-
bara la politica de inversiones del fondo,
constando la misma en escritura publi-
ca, no pudiéndose modificar, salvo con
autorizacion expresa otorgada por el Mi-
nisterio de Inclusion, Seguridad Social y
Migraciones. El propio Ministerio tendra
derecho de veto respecto de las decisio-
nes de la comision de control del fondo
que afecten a la estrategia de inversion.

En relacion con las entidades encar-
gadas de la gestion y deposito del fondo
la norma prevé que sean entidades priva-
das y que sean seleccionadas a través de
concurso competitivo abierto. Sobre es-
tas, el Ministerio tendra derecho de veto
con relacién a su posible sustitucién. Fi-
nalmente, la norma presupuestaria alu-
de a la posibilidad de que se integren en
el fondo planes de pensiones asociados
de trabajadores auténomos.

En relacion con la deducibilidad fis-
cal a los planes de pensiones, la Ley de
Presupuestos opta por diferenciar los li-
mites de aportacion a sistemas de previ-
sion, de modo que propone rebajar los
limites de aportacién a planes individua-
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les, al tiempo que eleva los de los siste-
mas de empleo. Ello exigiria modificar
el articulo 5.3.a) del TRLPFP que hasta
ahora no contemplaba un régimen juri-
dico diferenciado en este punto.

Se debe seguir apostando porque los
instrumentos de prevision social privados
sean un régimen voluntario y comple-
mentario del sistema publico y obligato-
rio de proteccion. Cuestién distinta es
defender igualmente la introduccion de
elementos de obligatoriedad en la contra-
tacion o en la promocién de instrumen-
tos de Previsién Social Complementario
a través del mercado laboral, en linea con
lo establecido en Nueva Zelanda a través
del conocido como “Kiwisaver”. En resu-
men, abogariamos por el mantenimiento
de un sistema de prevision ocupacional,
de cardcter voluntario y capitalizacién in-
dividual, pero con formulas de adhesién
automadtica y libre desafiliaciéon, con un
acceso inmediato en el sistema desde el
ingreso en la empresa, eliminando los pe-
riodos de espera (antigtiedad o tiempo de
servicios previo).

Para que la cobertura que ofrecen los
sistemas de prevision complementarios
alcance a una poblacion cada vez mas
amplia se tiene que potenciar los meca-
nismos del segundo pilar, es decir, los de
caracter profesional ligados a la relacion
laboral. Es ésta la tendencia reformista
que siguen los paises de nuestro entorno,
con la cual se persigue la materializacion
de formulas de capitalizacion en los sis-
temas de proteccion social concertadas
a nivel empresarial o sectorial. Para ello,
y en linea con lo sugerido en el ultimo
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Informe del Pacto de Toledo, habria que
seguir avanzando por el cauce de la ne-
gociacion colectiva como via estratégica
de generalizacion de la prevision social
complementaria. Se debe seguir poten-
ciando el papel de la negociacién co-
lectiva, muy especialmente en lo que se
refiere a la instauracién e implantacion
a través de ella de planes sectoriales o de
promocion conjunta. Como se ha podido
comprobar, estos planes tienen una nula
0 escasa presencia, pese a que los mismos
presentan una serie de ventajas induda-
bles frente a los planes de pensiones de
caracter empresarial (racionalizacién de
costes para las empresas implicadas, co-
misiones mas bajas de las entidades ges-
toras y depositarias, etc.). Se trata, por lo
demas, de la mejor (cuando no la unica)
opcion para que los planes de pensiones
del sistema de empleo continuen cre-
ciendo, dado el volumen de trabajadores
pertenecientes a pequefas y medianas
empresas sometidos gran parte de ellos a
convenios de sector.

La apuesta que se hace por fomentar
la incorporacion automadtica de los em-
pleados a esquemas de capitalizaciéon que
tengan su origen en la negociacion colec-
tiva no se acompasaria de modo adecua-
do con la posibilidad de que las empresas
puedan cumplir con dicho cometido con
el ofrecimiento al empleado de un instru-
mento del tercer pilar. No es ésta la mejor
opcion si lo que se quiere es generalizar
las formulas de previsién privada com-
plementaria del segundo pilar. Por ello,
consideramos una opcién adecuada la
creacion de un fondo publico en el que
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se puedan adscribir planes de empleo de
reducida dimension. En todo caso, falta
concretar muchos aspectos sobre el mis-
mo, especialmente todo lo relativo a su
naturaleza, desarrollo y financiacién.

El caracter preferencial que se le
otorga a la via ocupacional o colecti-
va frente a la individual en materia de
prevision social obliga necesariamente
a una diferenciacion de los sistemas de
empleo de los individuales. Los primeros
nacen de la negociacion colectiva y las
aportaciones constituyen un salario di-
ferido mientras que los sistemas indivi-
duales responden a decisiones de ahorro
de aquellas personas con capacidad; por
ello, en ocasiones constituyen un siste-
ma de optimizacién fiscal cuando no un
requisito impuesto por las entidades fi-
nancieras para la obtencion o mejora de
las condiciones de los préstamos.

En base a lo anterior, se hace ne-
cesaria la delimitacion y separacion de
ambos sistemas en aspectos como los
incentivos fiscales y los limites de apor-
taciones diferenciados, entre otros. En
esta linea se mueve la propuesta conteni-
da en la Ley de Presupuestos y que con-
sideramos muy pertinente por todo lo
comentado. La Ley 11/2020, de 30 de di-
ciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para el ano 2021, introdujo una
serie de modificaciones de gran enverga-
dura en la ordenacion legal de los planes
de pensiones. Sin poder aqui entrar en
todos los aspectos fundamentales, cabe
destacar que La LPGE para 2021 estable-
ci6 una politica de promocién selectiva
de la “Promocion de fondos de pensio-
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nes publicos empleo que sirvié de mar-
co general de reforma del nuevo modelo
de prevision social complementaria que
finalmente se ha concretado en la Ley
12/2022, de 30 de junio, de regulacion
para el impulso de los planes de pensio-
nes de empleo.

El sistema, ademads, deberia orien-
tarse hacia la percepcion de las presta-
ciones complementarias en forma de
renta. Deberia abordarse la posibilidad
de establecer medidas correctoras que
incentiven el cobro de las prestaciones
en forma de renta. A nuestro juicio, lo
mas apropiado desde la perspectiva de
esa funcion social que se les otorga a los
planes de pensiones, como es la de servir
de complemento a la pension de jubila-
cion recibida desde el sistema publico,
es que se dé preferencia a esa modalidad
de cobro.

Por lo demas, el modelo de planes
privados que se conformara en el futuro
debe partir del hecho indubitado de que
la adquisicién y consolidacién de dere-
chos se produce de forma automatica
desde el momento en el que se efectia la
aportacion. Ello impediria, por ejemplo,
una introduccion de porcentajes de ad-
quisicion de derechos consolidados de
manera creciente o constante y lograr el
100% de los mismos después del trans-
curso de un determinado periodo.

Finalmente, el sistema complemen-
tario deberia introducir suficientes dosis
de flexibilidad con respecto a elementos
como la posibilidad de realizar disposi-
ciones anticipadas bajo determinados
requisitos y una eventual movilizaciéon
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de derechos econémicos/consolidados
entre diferentes instrumentos.

Por otra parte, la experiencia compa-
rada tiene un valor anadido efectivo con
relacion a la articulacion de la politica
del Derecho de las pensiones publicas
y privadas.

Mas alla de la inexistencia de “un”
modelo europeo, lo que si se aprecia es
que el establecimiento de un segundo
pilar de pensiones del sistema de empleo
encuentra su fuente de establecimiento
mas eficiente y garantista en la negocia-
cién colectiva sectorial de caracter esta-
tal. Eso si, contando con una labor de
aproximacion flexible y de coordinacién
de los instrumentos soft law de la Unién
Europea. Una via de aproximacion por
objetivos y métodos de reforma de los
sistemas de pensiones “nacionalizados”.

Por otra parte, que estos sistemas
privados de pensiones colectivos se ex-
pandan y generalicen en el “mercado de
la prevision privada” es imprescindible la
intervencion de fomento y apoyo por par-
te del Estado, el cual establece los princi-
pios y reglas de juego fundamentales.

La orientacién mads avanzada reside
en construir un sistema global de pensio-
nes en doble dimension interrelacionada,
publica (seguridad social) y privada (pre-
vision privada). Se trata de sistemas com-
plementarios que pueden disefiarse como
“vasos comunicantes” (orientacién pri-
vatista fuerte) o, prescindiendo de ellos,
como una delimitacion de espacios pro-
pios entre lo publico y lo privado evitando
que el sector privado de la prevision “se
alimente” del sistema publico (es decir, de

122

la reduccién de la cuantia y calidad en su
conjunto de las pensiones publicas).

De no ser asi, los sistemas comple-
mentarios se convertirian en sistemas
“sustitutivos” llamados a desplazar al
sistema publico de pensiones con la
tendencia a privatizar las pensiones
contributivas y dejar al sector publico
(Seguridad Social) tan sélo o princi-
palmente la garantia de las pensiones
minimas. De ser asi, se produciria una
ruptura del modelo constitucional tal y
como se presenta en los articulos 41y 50
(interpretados con arreglo al canon her-
menéutico de interpretacién ex art. 10.2
de nuestra Carta Magna), pues se desna-
turalizaria el principio de “suficiencia
contributiva” en favor de una asistencia-
lizaciéon de las pensiones en grado mini-
malista y marginal.

Digamoslo abiertamente, no sélo se
trata de instaurar un sistema integrado
y global de pensiones, estableciendo una
combinacion y distribucion de espacios
entre el sistema publico de Seguridad So-
cial y el atribuido a la iniciativa privada
complementaria, sino de rechazar la 16-
gica neoliberal de los “vasos comunican-
tes”, de manera que el incremento de los
espacios del sistema publico se realizara
—se alimentara- de la minoracion de la in-
tensidad protectora del sistema publico y,
por tanto, se operase una “remercantili-
zacion” de los espacios vitales del sistema
publico. Hay que decir de inmediato que
este enfoque exigiria una reforma de la
Constitucion en base a los articulos 41, 50,
en relacion con el canon interpretativo del
articulo 10.2 de la Norma Fundamental,
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lo que nos llevaria también a incumplir
o renunciar a lo estipulado en el articulo
12 de la Carta Social Europea revisada que
exige un principio de suficiencia contri-
butiva no “remercantilizable”.

En cualquier caso, la idea principal
es la siguiente: El espacio propio de las
pensiones privadas tiene que vincularse
estrictamente a la funcién de la protec-
cién complementaria que asumen (arti-
culo 41 CE y articulo 1 del TRLPFP).

En el debate académico y politico
sobre las relaciones entre el reparto y la
capitalizacién se ha convertido en una
teoria escasamente cuestionada la de
los “vasos comunicantes” entre ambas
formas de provision de pensiones, con-
forme a la cual en los paises desarrolla-
dos el impulso de la capitalizacion debe
ir precedido o, al menos, simultaneado,
por el recorte del reparto, de forma que
las pensiones de reparto se alejen lo mas
posible de los ingresos percibidos de la
actividad profesional. Este enfoque es el
que es necesario evitar a través de una
politica de tutela adecuada de la calidad
de las pensiones publicas y de apoyo a
sistemas estrictamente complementa-
rios de pensiones privadas.

Hay que dejar claro que en el siste-
ma publico de pensiones la contribu-
tividad asume una funcion relevante,
consistente en garantizar, en gran medi-
da, la suficiencia financiera del Sistema
en su vector contributivo (lo que suele
conocerse en la legislacion internacional
como “regimenes profesionales contri-
butivos”); si se reducen las cotizaciones
0 no se incrementan en la légica de la
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contributividad se pone en cuestion el
equilibrio interno del Sistema, por mas
que sea necesaria la aportacion directa
de recursos estatales para garantizar la
sostenibilidad del sistema publico (no se
olvide que el articulos 41y 50 de la Cons-
titucién deja claro que el responsable de
la garantia constitucional del manteni-
miento de pensiones dignas, suficientes
y adecuadas, es el Estado).

Ha llegado el momento, tras mas de
veinte anos de la existencia de los planes
y fondos de pensiones en nuestro orde-
namiento, de comprobar qué aspectos
deben ser corregidos con objeto de po-
sibilitar la generalizacion de la prevision
social complementaria en nuestro pais.

Las propuestas que a continuacion
se exponen se centran fundamental-
mente en los aspectos desarrollados en
el punto anterior. Tratan de seguir un
principio basico presente en esta investi-
gacion, y es hacer que estos instrumentos
se conviertan en auténticos mecanismos
de prevision social y no dnicamente en
instrumentos financieros, aparte de ser
verdaderos “instrumentos de seguridad”
en términos de aseguramiento eficiente
en la provision de las pensiones comple-
mentarias.

1. Los planes y fondos de pensiones
deben seguir siendo un mecanismo
complementario de caracter volunta-
rio.

2. La universalizacién en su cobertura:

lo que implica la eliminacién del re-
quisito de la antigtiedad en los planes
de pensiones del sistema de empleo
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como avance en el mas amplio proce-
so de universalizacion subjetiva ; la eli-
minacion del requisito de antigtiedad
en los planes de pensiones de empleo
en Espana se llevo a cabo asumiendo
el criterio doctrinal que se venia de-
fendiendo desde hace varias décadas.
Se materializa en dos cambios clave
impulsados por reformas recientes
(Ley 12/2022 y RD 668/2023"°): prime-
ro, la obligacién juridica para las em-
presas de incluir a trabajadores con
solo un mes de antigiiedad (como se
sabe, antes se exigia dos), y segundo,
la nueva posibilidad de rescate de pla-
nes individuales a partir de 2025 para
aportaciones con mads de diez anos de
antigiiedad, independientemente de
la contingencia principal (jubilacion).

Debe darse prioridad a los planes de
pensiones frente a otros mecanismos
de prevision privados

. El aseguramiento obligatorio (y no fa-
cultativo) o la creacion de un Fondo
de Garantia, como medidas efectivas
de proteccion de los intereses de los
participes

Se debe potenciar la generalizacion
de la proteccién social complementa-
ria por la via de los planes de pensio-
nes del sistema de empleo mediante
su articulacion en la negociacién co-
lectiva sectorial.
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6. Se deben limitar las opciones de frag-
mentacion del sistema de prevision
en los planes del sistema empleo.

7. Avanzar en resolver la brecha de géne-

ro también en las pensiones privadas.

Es cierto que se han tomado ya algu-
nas medidas, como por ejemplo el apar-
tado 2° del articulo 5.1.a) TRLPFP, que
establece que, en todo caso, debe garan-
tizarse el desarrollo de medidas correcto-
ras para evitar la brecha de género. Pero
no debe olvidarse que existe una légica
interna del sistema laboral (desigualdad
salarial; trabajos peor retribuidos o pre-
carios; mayor incidencia de género en la
economia sumergida, etcétera) y, en no
poco, el sistema de proteccion social (re-
glas en el sistema de proteccién que re-
producen la desigualdad en los mercados,
por ejemplo, la ya mejor resuelta cuestion
del trabajo a tiempo parcial y sus lagunas
de cotizacion; la falta de atencion com-
pensatoria de los trabajos de cuidados; la
no consideraciéon del trabajo productivo)
contrario a la igualdad de género.

La misma conexion entre pension
publica y pension privada complementa-
ria interactia de manera que se reprodu-
ce y consolida la desigualdad en los dos
ambitos del Sistema Global de Pensio-
nes, publicas y privadas.

Ello obligaria a establecer un con-
junto de medidas mads incisivas y arti-
culadas para contrarrestar la brecha de
género en las pensiones publicas y pri-
vadas y lograr un sistema de pensiones
dignas en igualdad y equidad.
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109. AIREF: Estudio Beneficios Fiscales, Madrid, Autoridad
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Independiente de Responsabilidad Fiscal, 2020, pag. 79.

Real Decreto 668/2023, de 18 de julio, por el que se mo-
difica el Reglamento de planes y fondos de pensiones,
aprobado por el Real Decreto 304/2004, de 20 de febrero,
para el impulso de los planes de pensiones de empleo.
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7. LA(S) BRECHA(S) DE GENERO EN LAS PENSIONES CONTRIBUTIVAS AUTOGENERADAS

1. REALIDAD DE LA(S) BRECHA(S)

Desde hace tiempo multitud de foros de
debate y estudios centran sus esfuerzos
en el andlisis de la brecha salarial y de
los posibles mecanismos de respuesta y
reduccion. Sin embargo, esta brecha es
aun mayor en el entorno de la proteccion
social contributiva, basicamente porque
nuestro sistema de Seguridad Social se
construyo en su dia sobre el concepto de
sujeto cotizante “patron”, entendiendo
por tal el que genera pensiones tras lar-
gos y regulares periodos de cotizacion,
que son mas dificiles de obtener para las
mujeres, cuya cotizacion suele ser menos
lineal y prolongada.

Las cifras de pensiones autogenera-
das —jubilacion e incapacidad permanen-
te—hablan por si solas. La pensién media
de jubilacion de las mujeres en el total
del sistema era en diciembre de 2025 de
1.210,39 € mensuales, y la de los hombres
de 1.729,88 € mensuales, mientras que
la de incapacidad permanente (sin dis-
tinguir regimenes ni grados de incapaci-
dad), de 1.111,28 € mensuales y 1.275,34 €
mensuales respectivamente, esto es: una
brecha de 30,03% y de 12,86 % respec-
tivamente. Pero la brecha no afecta solo
a la cuantia de las pensiones, sino tam-
bién al nimero de las reconocidas. En
ese mismo mes de referencia, del total de
pensiones de jubilacion el 61,43% eran
percibidas por varones y sélo el 38,54%
por mujeres. En el caso de la incapacidad,
solo el 41,7% se percibieron por mujeres.

Esta realidad responde a causas co-
munes a ambas prestaciones, pero tam-
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bién al régimen juridico especifico de
cada una de ellas. Obviamente, la pri-
mera causa directa y comun es la bre-
cha salarial, generada a su vez por dos
niveles de factores. En primer lugar, la
segregacion vertical (sectores de activi-
dad y actividades dentro de los sectores)
y horizontal del mercado laboral. Los
sectores feminizados tienen, en térmi-
nos generales, salarios inferiores, por lo
que sus bases de cotizacién son menores
y a largo plazo lo son también sus pen-
siones. Ademas, como las mujeres tienen
mas dificultades para acceder a los pues-
tos mas altos en el escalafon profesional
(techo de cristal), tienen menos posibi-
lidades de percibir los salarios mas ele-
vados y construir su carrera de seguro
sobre bases maximas de cotizacion. Lo
mismo cabe decir respecto de la genera-
cion de ciertos complementos salariales,
ligados sobre todo a la disponibilidad.
En este sentido, hay que tener en cuenta
que, aunque las medidas de recorte de la
brecha salarial estan resultando bastan-
te eficaces, su repercusion en el entorno
de las pensiones no va, obviamente, al
mismo ritmo.

En un segundo nivel, la brecha sala-
rial se explica por diversos motivos como
la parcialidad, la temporalidad, la mayor
tasa de desempleo que sufren las mujeres
y la asuncion mayoritaria de las responsa-
bilidades familiares. Si la contratacién es
temporal o a tiempo parcial, el salario se
vera reducido, y el acceso a ciertos com-
plementos retributivos y la promocion
profesional también se resienten. Pero es
que, ademas, estos factores castigan suce-
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sivamente a las mujeres, porque mas alla
de rebajar sus bases de cotizacion, redu-
cen la extension de sus carreras de segu-
ro -al concurrir tiempos sin cotizacion
o con cotizaciones inferiores--; y hacen
que sus pensiones (cuando se generan)
sean de importe menor, al menos las que
exigen tiempos prolongados de asegura-
miento: jubilacion e incapacidad perma-
nente por enfermedad comun (que son
las mas habituales), pues cuanto menor
sea el tiempo de cotizacién, sera inferior
el porcentaje aplicable a la base regulado-
ra de la pensién.

En los dltimos tiempos, ademas, este
problema se ha agudizado porque, por
razones financieras, se han ampliado los
periodos de referencia para el cdlculo de
las pensiones. Piénsese, por ejemplo, en
la pensiéon de jubilacién. El tiempo mi-
nimo de cotizacion legalmente exigido
para acceder a la pension es de 15 anos
(art. 205.1.b LGSS), pero la base regula-
dora se calcula tomando las bases de co-
tizacion no de esos 15 anos, como seria
razonable, sino de 25 anos, 27 desde la
entrada en vigor de la reforma acometi-
da por el Real Decreto-ley 2/2023.

La diferencia entre ese periodo mi-
nimo y el empleado para la base regula-
dora se cubre integrando los vacios de
cotizacion con bases de menor importe,
y es evidente que en las carreras con mas
lagunas (las de las mujeres) ese proce-
so de integracion a la baja repercute en
mayor medida. En estos casos, la menor
cotizacion arrojara un porcentaje menor
sobre la base reguladora, que, a su vez, se
rebajara por el efecto de la integracién de
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lagunas, generando con ello una doble pe-
nalizacion. Lo mismo sucede con la pen-
sién de incapacidad permanente (total,
absoluta y gran incapacidad) derivada de
enfermedad comun, en la medida en que
su calculo se corrige a la baja mediante la
entrada de las reglas de jubilacion.

Ademas, en el concreto caso de la
jubilacion, las mujeres no solo tienen
serias dificultades para acceder a la pen-
sion con porcentajes razonables sobre la
base reguladora, sino que practicamente
tienen vedado el acceso a las jubilacio-
nes “especiales”, que exigen la cobertura
de periodos muy dilatados de cotiza-
ciéon, que dificilmente podran tener las
mujeres que no han permanecido en el
mercado laboral o no se han incorpora-
do tempranamente al mismo por moti-
vos de conciliacién. Esto sucede con la
jubilacién a los 65 anos (s6lo viable si se
acreditan 38 anos y 3 meses de cotiza-
cién en 2026), con la jubilacion anticipa-
da (se exigen 33 anos en la involuntaria
y 35 en la voluntaria), o con la jubilacién
parcial (33 anos).

Esverdad que el Real Decreto Leyl1/24
ha modificado la jubilacién activa para
permitir su acceso al régimen especial de
compatibilidad (pensién/salario) sin al-
canzar el 100% de la base reguladora que,
por las razones expuestas, es mas comple-
jo cubrir para las mujeres, pero habra que
ver como repercute esta medida en la bre-
cha, teniendo en cuenta que a ella sélo se
accede si se posterga en al menos un afno
la edad ordinaria de jubilacion.

Por lo demads, la regulacion de las
pensiones de incapacidad permanente
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derivadas de contingencia profesional
reporta dificultades especificas que afec-
tan en mayor medida a las mujeres. Es
cierto que en este caso desaparece la di-
ficultad general ligada a las exigencias de
cotizacion, pero, primero, estas pensio-
nes se calculan sobre la remuneracién
vigente a la fecha del hecho causante,
por tanto, ademads de la lectura negati-
va general (ligada a la brecha salarial),
tiene otra especifica, relacionada con
el mayoritario disfrute femenino de las
reducciones de jornada por cuidado.
Obviamente, si durante esa reduccion
se entra en incapacidad permanente, el
montante de la pension se reduce en la
misma proporcion (habiendo declarado
la STJUE de 10 de abril de 2025, asunto
KT, C-584/2023, que esta regulacion no
contraviene el Derecho europeo antidis-
criminatorio).

En segundo lugar, la configuracién
misma del sistema productivo hace que
el porcentaje de mujeres que tienen re-
conocida una pension de incapacidad
permanente por contingencia profesio-
nal (sélo al 19,1%) sea muy inferior al de
varones (el 80,8% restante), y, en térmi-
nos generales, estas pensiones tienen un
montante superior al propio de la con-
tingencia comun (salvo lo dicho para
la reduccion de jornada). Este desequi-
librio responde a la masculinizacion de
dos elementos (con correlacion entre si),
a saber: las actividades con mayor ries-
go profesional (como resulta de las pro-
pias tarifas de primas, ahora integradas
en Disposicion adicional sexagésima
primera de la LGSS ex Real Decreto Ley
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16/2025, de 23 de diciembre, pendiente
de convalidacién al cierre de este traba-
jo) y la formulacién legal de las enferme-
dades profesionales.

Respecto a la segunda cuestiéon se-
nalada, conviene recordar que la lista
de enfermedades profesionales, hoy re-
cogida en el Real Decreto 1299/2006,
responde a un modelo productivo in-
dustrial masculinizado, que no toma en
consideracion los riesgos de los trabajos
feminizados. De ahi que, en términos ge-
nerales, las mujeres encuentren mas obs-
taculos que los varones para obtener una
declaracion de incapacidad permanente
derivada de enfermedad profesional. De
hecho, el 67,3% de estas pensiones las
perciben varones y solo el 32,6% muje-
res. Urge, por tanto, un replanteamien-
to general del sistema de contingencias
profesionales, en especial de enfermeda-
des, para acomodarlo a la nueva realidad
productiva, en la linea marcada por la ju-
risprudencia social y en la que parece va
a seguir el legislador.

2. REMEDIOS LEGALES DE
REDUCCION DE LA(S) BRECHA(S)

Consciente de la situaciéon descrita, el le-
gislador de Seguridad Social lleva tiempo
disenando mecanismos de recorte de la
brecha: algunos mas novedosos, como el
complemento de pensiones para la reduc-
cion de la brecha de género o la cobertu-
ra mejorada de lagunas de cotizacion, y
otros con mas historia, aunque ahora me-
jorados en algunos puntos (asimilacién de
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cotizaciones por parto y cotizacion efecti-
va durante la excedencia y durante la re-
duccién de jornada por cuidados).

Cierto es, no obstante, que algunos de
estos mecanismos no han salido todo lo
bien que estaba previsto, especialmente
el primero denominado complemento de
maternidad (o por aportacion demografi-
ca al sistema de Seguridad Social, vigente
desde enero de 2016), y luego rebautiza-
do como complemento para la reduccion
de la brecha de género, introducido en
la LGSS por el Real Decreto-Ley 3/2021.
Ambos han sido declarados contrarios al
Derecho de la Unién Europea, el primero
por la STJIUE, de 12 de diciembre de 2019,
asunto C-450/18, al reconocerse solo a las
mujeres, el segundo mediante la STJUE
de 15 de mayo de 2025, asuntos acumu-
lados C-623/23 [Melbadn] y C-626/23 [Ser-
gamo]), al exigir a los varones requisitos
adicionales (que no funcionan para las
mujeres), relativos a que sus carreras pro-
fesionales se hubiesen interrumpido o
visto afectadas con ocasién del nacimien-
to o de la adopcién de hijos/as.

Tras esta ultima sentencia, se im-
pone una reformulacion del régimen
juridico del complemento, que podria
ligarse a la conciliacion en lugar de a la
condicion femenina, por ejemplo, reco-
nociéndoselo al progenitor que acredi-
te repercusion negativa en la carrera de
seguro por la crianza, o directamente a
quien obtiene la pensién mads baja, pre-
sumiendo que la conciliacion ha sido la
causante ultima de ese importe inferior.

Se trata de un cambio de configu-
racion juridica que, por cierto, deberia
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alcanzar también a las reglas especiales
para la integracion de lagunas de coti-
zacion de las mujeres en la pension de
jubilacién, aprobadas por el Real Decre-
to-ley 2/2023, de 16 de marzo, y que han
entrado en vigor en 2026. Como se sabe,
esta norma prevé que, frente a la regla
general, en el caso de las mujeres la co-
bertura de lagunas de cotizacién se haga
a razoén del 100% de la base minima has-
ta los primeros 60 meses de laguna, inte-
grandose entre los meses 61 a 80 al 80%
de la base minima de cotizacién (art.
209.1b LGSS) -DT 40. primera LGSS--.
Es, obviamente, una medida directa de
recorte de la brecha construida sobre la
idea de que la conciliacion, que las mu-
jeres asumen en mayor porcentaje, gene-
ra en sus carreras de seguro lagunas de
mayor calado que a los varones.

No obstante, la medida anterior
puede generar las mismas dudas que el
complemento de reduccion de la brecha,
pues si con este instrumento se preten-
de compensar, como se sostiene en el
preambulo de la norma, la repercusion
negativa de la conciliacién, no se alcan-
za a entender que a las mujeres traba-
jadoras por cuenta ajena se les aplique
de forma automatica, sin exigirles no ya
acreditacion de esa repercusion negativa,
sino ni siquiera la tenencia de hijos/as.
Mientras que, a los varones para acceder
a esta mejora, se les exige ademas de la
acreditacion de los/as hijos/as, la prueba
de la dedicacion a su cuidado. También,
por cierto, convendria extender este me-
canismo a la incapacidad permanente
por enfermedad comun, que el legisla-
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dor (seguramente sin intencion) no ha
incluido, y que reporta las mismas difi-
cultades, como se ha visto.

Otros instrumentos, como son las
cotizaciones ficticias ligadas a la concilia-
cion, no presentan este mismo riesgo. Asi,
aunque durante la excedencia por cuida-
do de menores o familiares la empresa no
cotiza, ese periodo no genera una laguna
de cotizacion ni para jubilacién ni para
incapacidad permanente, pues ese tiem-
po (con un maximo de tres anos) se con-
sidera efectivamente cotizado.

Lo mismo se prevé para completar
los tiempos de reduccion de jornada por
conciliacion, que se entienden cotizados
hasta alcanzar el 100% de las bases de co-
tizacion que habrian correspondido a la
persona trabajadora hasta tres afios. Am-
bas ficciones funcionan tanto para muje-
res como para hombres siempre que se
produzca la reduccion de jornada/exce-
dencia por estos motivos de conciliacion.

Algo similar cabe decir de las coti-
zaciones ficticias (270 dias) para deter-
minar la edad de jubilacion o su calculo,
cuando la persona (mujer u hombre,
aunque con preferencia de la primera
en caso de concurrencia) ha abandona-
do (involuntaria o voluntariamente) su
carrera de cotizacién para ocuparse del
cuidado de un/a hijo/a, habiéndose ex-
tinguido su relacion laboral o finalizado
el cobro de prestacion de desempleo en-
tre los 9 meses anteriores al nacimiento
(o los 3 meses anteriores a la adopcién o
acogimiento permanente de un menor)
y los 6 afios posteriores a ese momento
(art. 236 LGSS). Estas ultimas estan lla-
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madas a jugar un papel relevante en el
recorte de la brecha, al facilitar el acceso
a la pension de jubilacién de las perso-
nas (sobre todo mujeres), que han aban-
donado la actividad laboral por motivos
de conciliacion.

También cabe aludir a la supresion
del coeficiente de parcialidad en las pen-
siones de jubilacion y de incapacidad
permanente derivada de enfermedad
comun. Ahora, los periodos trabajados
a tiempo parcial, cualquiera que sea la
duracién de la jornada, se tendran en
cuenta a efectos de acreditar los perio-
dos de cotizacion necesarios para causar
estas pensiones de jubilacion o incapaci-
dad permanente, desvirtuando con ello
parte importante de la desventaja que la
parcialidad (mayoritariamente femenina)
generaba en el acceso a estas pensiones.

Por ultimo, existen otros mecanis-
mos genéricos que también contribuyen,
de forma indirecta, al recorte de las bre-
chas de pensiones: primero, la comple-
mentacion a minimos de las pensiones,
que beneficia a un volumen mucho ma-
yor de mujeres que de varones; y, segun-
do, el incremento de las pensiones mas
bajas, que, como se ha senalado, porcen-
tualmente corresponden en mayor me-
dida a las mujeres.
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8. LA AMPLIACION DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL I

1. EL CONCEPTO DE VULNERABILIDAD
SOCIAL Y UNA NUEVA EXTENSION
DE LA ACCION PROTECTORA

La vulnerabilidad social es un concep-
to “relativo y dindmico” que, abordado
desde diferentes disciplinas y campos de
conocimiento, ha sido definido con refe-
rencia a las caracteristicas esenciales de
una personay a su situacién. La vulnera-
bilidad social alude a una zona inestable,
entre la integracion y la exclusién social,
que no se explica por una sola causa,
sino como producto de la interacciéon de
distintas circunstancias socioambienta-
les e individuales-subjetivas.

La vulnerabilidad social guarda es-
trecha conexion con la inestabilidad la-
boral. Tradicionalmente se vinculaba a
las dificultades de acceso al mercado de
trabajo y a la pérdida del empleo; tener
un empleo se interpretaba como una ga-
rantia de integracion social y de un nivel
de ingresos suficiente para conducir una
vida en condiciones minimas de digni-
dad. Hoy trabajar no garantiza una vida
decente ni mayores niveles de protec-
cién ante la exclusion social. En conse-
cuencia, no es solo el desempleo el que
impide a las personas trabajadoras acce-
der a los recursos suficientes para garan-
tizar su plena independencia economica
y social, colocandolas en una posicién
de desventaja social. También las formas
atipicas de empleo, por sus distintas ca-
racteristicas -temporalidad, parcialidad
involuntaria, bajos salarios y ausencia
de derechos sociales- tienen un impacto
negativo, generando inseguridad, inesta-

141

bilidad, precariedad sociolaboral y des-
igualdad social.

Se trata de un concepto mds amplio
que el de precariedad laboral, al expresar
este ultimo un régimen de organizacion
del trabajo y de integracion sostenido en
la inseguridad social. La vulnerabilidad
laboral abarca, pues, la precariedad la-
boral e incorpora, asimismo, cualquier
forma de trabajo que se sitie extramu-
ros del modelo de empleo. Las politicas
de empleo y las de proteccion social de-
ben buscar cauces apropiados para hacer
frente a las desigualdades que genera el
propio ‘mercado’ de trabajo y contribuir
a lograr la igualdad social y una justa re-
distribucion de la renta que elimine los
riesgos de exclusion social.

La determinacién de los grupos vul-
nerables en una vision mas clasica se lle-
vaba a cabo en atencién a su condicion
social o circunstancias personales: mu-
jeres, jovenes, personas maduras, perso-
nas con discapacidad, migrantes, entre
otras, consideradas prioritarias de las
politicas de empleo y de proteccién so-
cial. Pero mas recientemente se ha cons-
tatado que existe una relacion directa
entre el régimen del trabajo y el régimen
de proteccioén social, ya que este se basa
en condiciones estables de trabajo, el
empleo de calidad.

Pueden identificarse distintos gru-
pos vulnerables, en correspondencia con
las actividades y/o los sectores del merca-
do de trabajo precarizados, o en atencion
a la modalidad y relacion contractual
concertada: personas trabajadoras no
cualificadas o empleadas en sectores con
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baja retribucién; con contratos atipicos;
personas trabajadoras ocasionales o con
empleos intermitentes.

2. SU ABORDAJE EN EL MODELO
DE PROTECCION CLASICO DE LA
SEGURIDAD SOCIAL

La Seguridad Social, desde la vision cla-
sica del modelo contributivo basado en
el empleo o actividad profesional, en su
continuidad y de lo que llamamos ca-
rreras laborales clasicas, no ha aborda-
do adecuadamente estos problemas. El
modelo de protecciéon social clasico ha
condicionado la proteccién a la inser-
cion regular en el mercado de trabajo a
la hora de abordar los riesgos protegidos
y las situaciones de necesidad. Ha estado
vinculado a requisitos de aseguramien-
to y contributivos, al partir del modelo
del seguro social. De ahi la importancia
del cumplimiento de requisitos para la
inclusion en el sistema, a las situaciones
de alta o asimilacion al alta y a reunir
periodos de carencia o de cotizaciones
suficientes para acceder a las prestacio-
nes, cuyo cdlculo se obtiene a partir del
nivel salarial o retributivo y los periodos
trabajados a lo largo de la vida laboral.
El sistema de proteccién social, de
manera subsidiaria o complementaria,
ha recurrido a prestaciones no contri-
butivas, rentas de insercion y al ingreso
minimo vital combinadas con acciones
especificas que pretenden garantizar la
insercion laboral con el apoyo de las per-
sonas mas desfavorecidas mediante el
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mantenimiento de niveles de proteccion
social que impidan su exclusién social.
No obstante, las prestaciones no contri-
butivas no abarcan todas las situaciones
de necesidad, sino que siguen la estela de
las contributivas en cuanto a los riesgos
cubiertos, como la jubilacién o la incapa-
cidad permanente, fundamentalmente.

En cambio, el ingreso minimo vital
es una prestacion de Seguridad Social no
contributiva, creada por la Ley 19/2021,
de 20 de diciembre, con varias modifica-
ciones posteriores, de cierre del sistema
de proteccion, mas amplia, de caracter
universal, pues alcanza a situaciones de
vulnerabilidad econdémica, sean unida-
des de convivencia, o personas que ten-
gan 23 anos o menos en caso de victimas
de violencia de género, de trata, o perso-
nas usuarias de prestaciones de servicio
residencial.

El IVM protege a personas que reu-
nen estos requisitos, aunque tengan in-
gresos procedentes de rentas del trabajo
o actividad por cuenta propia, si son in-
suficientes (Real Decreto 789/2022, de
27 de septiembre), dentro de la tenden-
cia mas general a compatibilizar las pres-
taciones con la actividad, como se esta
produciendo en otras prestaciones como
las pensiones de jubilacién, a través de la
jubilacion activa (mas reforzada aun tras
el RDL 11/2024, de 23 de diciembre), y en
las prestaciones de desempleo, tanto de
nivel contributivo como en los subsidios,
tras el RDL 2/2024, de 21 de mayo.
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3. NUEVAS PERSPECTIVAS DE
LA SEGURIDAD SOCIAL ANTE
LOS CITADOS COLECTIVOS. LA
AMPLIACION SUBJETIVA DE LA
ACCION PROTECTORA DESDE
NUEVAS TECNICAS

Sin embargo, en estos ultimos tiempos
la regulacion del sistema de Seguridad
Social ha tenido que ir matizando y con-
templando situaciones que no encajaban
claramente en ese paradigma del sistema
contributivo clasico. Cuatro factores han
contribuido a ello: los pronunciamien-
tos del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, la Carta Social Europea, el dia-
logo social, pese a la ausencia de las or-
ganizaciones empresariales en ciertos
momentos, y el Pacto de Toledo. Asi, por
ejemplo, se ha abordado la inclusién de
sujetos sin una actividad laboral propia-
mente dicha, pero dentro del mundo del
trabajo, al estar en fase de formacién, en
situacion de practicas en empresas y Ad-
ministraciones publicas realizando becas
de investigacién (art. 21 de la Ley 14/2011
de la Ciencia) y estancias de formacion,
practicas, colaboracion o especializacion.

En la misma direccion, se han ido
incorporando al sistema los alumnos
en practicas académicas externas, curri-
culares y extracurriculares en empresas,
instituciones o entidades dirigidas a la
obtencion de titulaciones varias, siempre
que no figurasen en situacién de alta, o
asimilada al alta, con cotizacion en cual-
quiera de los regimenes del sistema de
Seguridad Social por el desempefio de
otra actividad, o tuvieran la condicion
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de pensionistas de jubilacion o de inca-
pacidad permanente de la Seguridad So-
cial, tanto en su modalidad contributiva
como no contributiva. Las personas que
realicen estas prdcticas, en consecuen-
cia, quedan asimiladas a trabajadores
por cuenta ajena.

Incluso cabe la posibilidad de que
los alumnos o estudiantes que con an-
terioridad se hubieran encontrado en la
situacion indicada en el mismo puedan
suscribir un convenio especial que les
posibilite el computo de la cotizacion por
los periodos de formacién o realizacion
de practicas no laborales y académicas
llevados a cabo antes, lo que contribuye
de manera importante a su carrera pro-
fesional de cotizaciones a solicitud de los
interesados, ademds de poder ampliarlas,
hasta un maximo de 5 afios!.

También se utiliza la via del convenio
especial para actividades no laborales,
como la de los cuidadores no profesio-
nales. La norma establece que vuelve
a hacerse cargo el Estado del coste del
convenio especial de los cuidadores no
profesionales que lo soliciten, aunque
deban acreditar que las personas en si-
tuacién de dependencia por ellos aten-
didas eran beneficiarias de la prestacion
economica regulada en el articulo 18 de
la Ley 39/2006, de 14 de diciembre.

Otra via utilizada por la Seguridad
Social para extender la proteccién a su-
puestos especiales de vulnerabilidad o
con mayores dificultades para el acceso
a carreras de seguro con cierta continui-
dad, o bien de un cierto nivel de calidad,
es la de los regimenes y sistemas especia-
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les en el caso de algunos colectivos como
los trabajadores agrarios, los artistas y el
personal al servicio del hogar familiar.

En el caso de los trabajadores agra-
rios por cuenta ajena, una de las espe-
cialidades de este sistema es permitir
el acceso al mismo, aun con escasa co-
tizacion desde el punto de vista de las
reglas generales, y establecer para los
periodos de actividad una base de coti-
zacion que permita una proteccion de
nivel similar a la del Régimen General y,
en paralelo, un abaratamiento de costes
empresariales mediante la aplicacién
de tipos especiales y reducciones (Ley
28/2011, de 22 de septiembre). Y para los
periodos de no actividad, la regulacion
posibilita una continuidad de carrera
de cotizacién a cargo del trabajador con
costes bajos y prestaciones especiales
de desempleo.

En el caso de trabajadores por cuen-
ta propia, la mujer, principalmente en el
ambito de la explotacion familiar, com-
parte con el hombre las tareas agrarias,
asumiendo buena parte de estas y apor-
tando tanto bienes como trabajo. Sin
embargo, esta labor carece de suficiente
reconocimiento juridico, valor economi-
co y reflejo social, por cuanto no tras-
ciende del ambito familiar. Ello se debe
normalmente a que, en esos casos, figu-
ra solo una persona fisica como titular
de la explotacion agraria. Por ello, se ha
extendido la proteccion mediante la fi-
gura de la titularidad compartida de las
explotaciones agrarias, con el objetivo de
promover la igualdad real y efectiva de
las mujeres en el medio rural .
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De hecho, la figura del familiar cola-
borador en el ambito del trabajo auténo-
mo en su conjunto implica una captura
de rentas, perjudicial para el autonomo
principal en términos tributarios, y para
el familiar colaborador, en términos de
equidad y autonomia econoémica perso-
nal, con un relevante impacto de género.

En el caso de los artistas se ha crea-
do un sistema especial “de facto” muy si-
milar al de los trabajadores agrarios por
cuenta ajena debido a las especialidades
del trabajo artistico, que se caracteriza
por una intermitencia, heterogeneidad
e inestabilidad mucho mds acusada que
en otros sectores. De ahi la importancia
no solo de los periodos de actividad sino
también de los de inactividad. Se han
introducido de este modo reglas espe-
ciales de encuadramiento y cotizacion
para el acceso y para la carrera de seguro
del artista (art. 249 ter TRLGSS tras RDL
26/2018, de 28 de diciembre). Y también,
para artistas integrados en el RETA de
bajos ingresos!*, contempla prestaciones
especiales de desempleo con cotizacio-
nes para jubilacién a cargo de la entidad
gestora,'® y una jubilacién activa espe-
cial, que permite compatibilizar la pen-
sion contributiva o no contributiva con
actividades, ademas de con derechos de
propiedad intelectual.

Respecto al personal al servicio del
hogar familiar, las especialidades deri-
van de que la persona empleadora no
tiene entidad empresarial, la prestacion
de servicios se produce en un ambito
privado, se observa una alta variabilidad
en las jornadas (desde un tiempo parcial
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muy reducido a la jornada completa), o
se producen situaciones de pluralidad,
en determinados supuestos, de personas
empleadoras y de otras circunstancias.
Ademas, en el caso del trabajo en
el hogar es una actividad desempenada
histérica y mayoritariamente por mu-
jeres y adicionalmente, un alto porcen-
taje de las personas que desarrollan en
Espana actividades al servicio del hogar
no son espanolas. Estas caracteristicas
han llevado a modificar algunos aspec-
tos de su proteccion social. En primer
lugar, ya que condiciona el nivel de las
prestaciones, la aproximacion todavia
no conseguida a la cotizacién del régi-
men general, sobre los salarios reales y
no sobre bases con topes y tramos'”, aun
cuando hay contrapartidas de bonifica-
ciones en la cotizacion para el amo/a de
casa al no ser propiamente un empre-
sario. En segundo lugar, la extension a
efectos de las prestaciones de las reglas
del trabajo a tiempo parcial™ y del régi-
men de integracion de lagunas si bien
solo a partir de 2024 (disp. trans. 16°, 4
LGSS tras la ley 6/2018 y RDL 16/2022).
Y, en tercer lugar, la extensién de la pro-
teccion por desempleo tras la STJUE de
24 de febrero de 2022 (C-389-20) que
entendio que, desde la perspectiva de
género, la exclusion era discriminato-
ria. EIl RDL 16/2022, de 6 de septiembre
la ha reconocido, si bien no ha llevado
a cabo la proteccion con efectos re-
troactivos hasta un periodo en el que
pudieran reconocerse cotizaciones,"’ y
no ha tenido en cuenta la singularidad
de las personas con multiempleador, y
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su impacto en una menor demanda de
prestaciones cuando se tienen varios
empleadores y se extingue sélo alguna
de las relaciones.

4. LA EXTENSION SUBJETIVA
PROTECTORA DESDE LA PERSPECTIVA
DE GENERO

El colectivo en el que se percibe la prin-
cipal insuficiencia de la accién protecto-
ra de la Seguridad Social en el dambito de
las pensiones como reflejo de una dis-
criminacion histérica y estructural en el
mercado de trabajo es el de las mujeres,
no solo por la asuncion del rol de cui-
dadoras, sino también por las ocupacio-
nes que desempenan en el mercado de
trabajo. Asi se plasma en diversas trayec-
torias profesionales, la incidencia de la
precariedad laboral, en especial el traba-
jo a tiempo parcial, la brecha salarial y
el trabajo reproductivo y su insuficiente
consideracion todavia a efectos de pro-
tecciéon social como pone de manifiesto
el propio RDL 3/2021, de 2 de febrero en
su exposicion de motivos,

Ese conjunto de factores se traduce
en brechas de género, diferencias de ac-
ceso a las prestaciones y en las cuantias,
intensidad y alcance de estas. Nos en-
contramos con lagunas de regulacion y
proteccion derivadas de configuraciones
contributivas no adaptadas a las nuevas
exigencias, de visiones formalistas neu-
tras de regulaciones aparentemente no
discriminatorias, pero que generan gra-
ves desigualdades. El puro juego del sis-
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tema contributivo aparentemente neutro
genera desproteccion o baja proteccion.

Los obstaculos y dificultades de acce-
so dan lugar a una infraproteccién en las
prestaciones contributivas y a la consi-
guiente feminizacion de las prestaciones
no contributivas, complementos para
minimos y el Ingreso Minimo Vital. Ello
sin olvidar que, de no ser por la pensiéon
de viudedad, la mitad de las mujeres no
percibirian ninguna pension.

El trabajo de cuidar conlleva las bre-
chas laborales y se traduce en disconti-
nuidades, vacios e interrupciones por la
reproduccion y los cuidados. Ya la Reco-
mendacion n. 17 del Pacto de Toledo pro-
pone un nuevo tratamiento sistémico
que potencie la corresponsabilidad y que
las carreras profesionales no experimen-
ten vacios de cotizacién por esta causa,
lo que requiere programas de reformas
con asignacién financiera (componente
23 del PRTR).

De ahi la necesidad de aplicar accio-
nes positivas, garantias de proteccion
especifica de normatividad diferencia-
da a favor de las mujeres, mediante la
adecuacién del modelo contributivo, la
neutralizacién o el no perjuicio de las
interrupciones de las carreras de segu-
ro, compensando las desventajas en las
carreras profesionales de cara a las pres-
taciones que exigen largos periodos de
cotizacion. En este sentido se ha con-
templado la ampliacion y extension del
otorgamiento de cotizaciones ficticias en
algunos supuestos, que compensen las
desigualdades por razones de mercado
de trabajo o factores ligados a la concilia-
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cion de la vida laboral o familiar. Asi, se
computan cotizaciones no efectivamente
realizadas y se otorgan periodos de coti-
zacién presuntos en una serie de supues-
tos, como la excedencia por cuidado de
hijos, menores acogidos y de familiares,
victimas de violencia de género, materni-
dad bioldgica y reducciones de jornada,
cuyo computo como periodo de cotiza-
cién efectiva en algunos casos se ha eleva-
do a tres anos (art. 237 LGSS modificado
por RDL 2/2023). Y ciertos periodos por
maternidad o paternidad (art. 236 LGSS)
asi como periodos de cotizacion asimila-
dos por parto, una cotizacion ficticia en
caso de que no se haya accedido a la pres-
tacion por maternidad (art. 235 LGSS).

La desigualdad que se produce en
el mercado de trabajo y en los cuidados,
pues las interrupciones y lagunas, vacios
de cotizacién son cada vez menos excep-
cionales, deben ser objeto de compensa-
cién y correccién y no de perjuicio, como
ocurre cuando se produce una mera exi-
gencia de requisitos contributivos, un
reforzamiento de légicas contributivas
en periodos de carencia, o el aumento de
los anos para calcular bases reguladoras,
bajo una forma aparentemente neutra e
igualitaria formalmente.

El acceso a la propia jubilacién a edad
ordinaria encuentra a veces dificultades a
causa del requisito de la carencia minima
y de la especifica o cualificada, perjudicial
para todos, pero mds aun para las muje-
res. De ahi las propuestas que se formulan
a veces, de rebajar la exigencia, recuperar
la tesis de dias cuota, de manera que las
cotizaciones siempre den lugar a alguna
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prestacion, aun inferior, como hacen a
veces otros ordenamientos, o al menos la
devolucién de cotizaciones. Suele ocurrir
en caso de carreras de seguro de las mu-
jeres. En cuanto a las demds modalidades
de jubilacién, hay que destacar el recono-
cimiento efectivo del tiempo de presta-
cién del servicio social de la mujer en el
acceso a la pension de jubilacion antici-
pada y para la jubilacién parcial respecti-
vamente!?°, Sin embargo, se mantiene el
requisito de pensién minima para acce-
der a las anticipadas (art. 208.1.c TRLGSS),
avalado por la STIUE de 21 de enero de
2021 C-843/19.

Y lo mismo cabe decir en la jubila-
cion parcial, pues la exigencia de los 33
anos podia hacer inviable el acceso real
al derecho a la jubilacién parcial y con
una clara perspectiva de género negativa,
pues dificilmente por sus caracteristicas
personales pueden tener carreras largas
de cotizacion efectiva. Y asi se mantie-
ne tras el RDL 11/2024. En el caso de las
personas discapacitadas, en cambio, se
exigen 25 anos de cotizacion.

Por lo que respecta a la jubilacion ac-
tiva (art. 214), tras el RDL 11/2024 se ha
producido una modificacion importan-
te, pues se permite acceder a ella sin que
se alcance el 100% de la pension, bastan-
do ahora con reunir solo las cotizaciones
necesarias para poder causar derecho a
la pensién de jubilacién, lo que, al redu-
cir el numero de anos de cotizacion exi-
gibles ,facilita el acceso a esta modalidad
de jubilacién compatible con el trabajo,
ademas de tener una incidencia positiva
desde la perspectiva de género.
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En cuanto a la jubilacion anticipada
por razén de la actividad contamos con
un articulo de la reforma de 2021 muy
importante (el actual art. 206 TRLGSS),
aun cuando sea muy programadtico a la
hora de determinar los indicadores que
acrediten la concurrencia de circunstan-
cias objetivas que justifiquen la aplica-
cién de coeficientes desde la perspectiva
de género. Y asi prevé la incorporacion de
dos elementos que se consideran estra-
tégicos para garantizar la incorporacion
efectiva de la dimension de penosidad
por edad y la dimension de género: la
inclusién de una referencia expresa res-
pecto de la posibilidad de incorporar
los informes epidemiolégicos pertinen-
tes a instancia de los solicitantes, y que
estos indicadores se complementen con
otros dos adicionales que aislan la inci-
dencia de factores como, la rotacién o la
parcialidad del colectivo objeto de estu-
dio (poniendo en relacion el numero de
dias y horas de baja, con los dias y horas
de alta en el periodo). Y finalmente, se
senala que “el informe de morbilidad y
siniestralidad de la Direcciéon General
de Ordenacion de la Seguridad Social
comprenderd un estudio detallado de la
siniestralidad y del dafo producido en el
trabajo, con especial referencia a la edad
y el género”.

Todo lo anterior ha sido objeto de de-
sarrollo reglamentario a través del Real
Decreto 402/2025, de 27 de mayo, si bien
aun es pronto para apreciar resultados
practicos. En el mismo sentido opera el
compromiso contenido en el proyecto
de Real Decreto que se ha acordado para
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crear un Grupo de trabajo para el estu-
dio de la dimension de género y la peno-
sidad en el desempenio del trabajo por la
edad, con participacién sindical.

Hay brechas en las prestaciones de
asistencia sanitaria, incapacidad tem-
poral y permanente, en caso de en-
fermedades y patologias derivadas de
la condicién biologica diferencial de
las mujeres, con insuficiencias e in-
equidades de proteccion, tanto en las
contingencias comunes como en las
profesionales, pues se ven afectadas con
mayor prevalencia por ciertas patologias
como las cronificadas y/o intermitentes.
La Ley Organica 1/2023, de 28 de febre-
ro, que introduce prestaciones especifi-
cas y especiales en cuanto a su régimen
juridico de Incapacidad Temporal, ha
supuesto un claro avance a este respec-
to, también en el caso de las familias
monomarentales. Como lo ha sido, el no
reconocimiento del permiso de paterni-
dad anadido al de maternidad hasta la
STC de 6 de noviembre de 2024, num.
140/2024, seguida por mas de cincuenta
sentencias posteriores de 2024 y 2025
que lo han reconocido.

En cuanto a la determinacién de la
cuantia de las prestaciones, las reglas
contributivas vienen muy condiciona-
das por las carreras profesionales, las
retribuciones que componen la base de
cotizacion, los anos trabajados y el tipo
de trabajo, a tiempo completo o a tiem-
po parcial. De ahi la importancia de las
bases reguladoras, los tipos aplicables, el
juego de las lagunas de cotizacion y su
integracion. La perspectiva de género sea
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en el momento de produccion legislativa
o en el momento de su interpretacion,
es una nueva «categoria de analisis de la
realidad desigualitaria [de facto] entre
mujeres y hombres dirigida a alcanzar
la igualdad material y efectiva» y un im-
perativo «criterio hermenéutico trans-
versal orientado a promover la igualdad
entre mujeres y hombres, como parte
esencial de una cultura de respeto y pro-
mocion de los derechos humanos» (STC
89/2024, de 5 de junio).

5. ESPECIAL CONSIDERACION
DEL TRABAJO A TIEMPO PARCIAL
COMO TRABAJO FEMINIZADO

El computo de periodos cotizados es
especialmente relevante en un trabajo
precario y feminizado como el trabajo a
tiempo parcial. La regulacion tradicional
desde el modelo puramente contributi-
vo penalizaba dos veces esta modalidad
de trabajo: en la cotizaciéon previa y lue-
go en la propia base reguladora, pues
computaba la cotizaciéon por horas, que
no se compensaba suficientemente con
la aplicacion de coeficientes de parcia-
lidad, hasta que por fin se ha ligado al
alta y cualquiera que sea la duraciéon de
la jornada, recogiendo la STJUE de 9
de noviembre de 2017 (C-98/15 caso Es-
padas Recio) que ya se plasmo en el RD
950/2018, de 27 de julio, en el art.247
TRLGSS. Lo que es aplicable también a
la carencia especifica para la pension de
jubilacién®. Y no solo para la pension de
jubilacién sino también para las pensio-
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nes de incapacidad permanente deriva-
da de enfermedad comun'?.

En ese mismo sentido, se determina
el concepto de ocupacién cotizada en el
trabajo a tiempo parcial a efectos de des-
empleo, pues se computa el dia trabajado
aun a jornada inferior como dia entero
cotizado, de manera que se superan las
diferencias injustificadas entre trabajo a
tiempo parcial vertical y trabajo a tiem-
po parcial horizontal',

La mejora de las condiciones de los
trabajadores a tiempo parcial es también
la finalidad perseguida con la modifica-
cion del articulo 248, ya que se clarifica
en el apartado 1 la situaciéon de los tra-
bajadores fijos discontinuos, que tienen
el tratamiento de trabajadores a tiempo
parcial a efectos del sistema de la Segu-
ridad Social para la determinacion de la
base reguladora diaria de la prestacion
por incapacidad temporal. No obstante,
en el supuesto de los trabajadores fijos
discontinuos, se mantiene el coeficien-
te de 1,5 (art. 247.2 TRLGSS tras RDL
11/2024, de 23 de diciembre) dado el
efecto negativo que tenia la desapariciéon
temporal del citado coeficiente del 1,5
sobre el colectivo de personas con par-
cialidad “vertical” (esto es, personas que
realizan jornadas laborales completas de
8 horas, pero sélo durante algunos dias
de la semana/meses del afno).

6. EL CALCULO DE LAS PRESTACIONES.
BASES REGULADORAS E INTEGRACION
DE LAGUNAS

El componente 30 del Plan de Recupera-
cion, Transformacion y Resiliencia de Es-
pana no prevé una ampliacion de la base
reguladora para la pension de jubilacion,
sino una flexibilizacion en la eleccion de
bases. Por su parte, la Recomendacion 5
del Pacto de Toledo de octubre de 2020
plantea también lo que llama adecua-
cion del periodo de computo para el
calculo de la pension de jubilacion a las
nuevas carreras profesionales, muchas
veces irregulares, afectadas por periodos
de desempleo y precariedad, lagunas o
una reduccion significativa de las bases
de cotizacion y reparto desigual de las
cotizaciones en el tiempo.

Se trata de atender la realidad de un
mercado laboral en el que las interrup-
ciones y las lagunas son cada vez menos
excepcionales. En consecuencia, el pe-
riodo computable para el cdlculo de la
base reguladora de la pensién de jubila-
cion contempla la posibilidad de elegir
los anos a integrar en la base reguladora
en las carreras mas largas, junto con una
revision del procedimiento de integra-
cion de periodos sin obligacion de coti-
zar en la carrera profesional.

A tales efectos, el RDL 2/2023 amplia
a 27 anos el periodo a tener en cuenta
para el cdlculo de la base reguladora de
la pension de jubilacioén, si bien tomando
como referencia los 29 anos anteriores
al del mes previo al del hecho causante,
de los cuales se eliminan de oficio las 24
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bases de cotizacion de menor importe
de todo el periodo (modificando asi el
art. 209.1 del TRLGSS). Pero, como ga-
rantia o blindaje para quienes se jubilen
a lo largo de las préximas dos décadas,
se prevé la aplicacion de la regla, hasta
ahora vigente, de los ultimos veinticin-
co anos, si la base reguladora de la pen-
sion resultante es mas beneficiosa para
la persona que accede a la pension.

En el citado componente se aborda
también la cuestion de la integracion de
lagunas desde la perspectiva de género,
pues se ven afectadas mujeres con am-
plios periodos de lagunas de cotizacion
vinculadas al cuidado de los hijos; aun-
que también afecta a los que se vieron
mas golpeados por la crisis economica y
financiera de la pasada década. La Reco-
mendacion 11 del Pacto de Toledo, a su vez
dice que hay que evitar “las consecuen-
cias negativas sobre la brecha de género
en materia de pensiones a través de las
féormulas recogidas en la Recomendacion
«Mujer y Seguridad Social»”. La Recomen-
dacién num. 17 del Pacto de Toledo rela-
tiva a “Mujeres y Seguridad Social”, que
recoge la reforma de 2023 sobre nuevas
reglas de integracion de lagunas de coti-
zacion, reconoce que la cuestién de los
cuidados debe abordarse para evitar que
se generen vacios de cotizacion por esta
causa, y que debe evitarse que las lagunas
de cotizacién causen un efecto despro-
porcionado en el cdlculo de las pensiones,
especialmente en el caso de trabajadores/
as a tiempo parcial, para lo que debe ac-
tuarse de manera efectiva sobre el siste-
ma de integracion de lagunas (art. 209).
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En la integracion de lagunas, la re-
forma no revierte los recortes introdu-
cidos con la Ley 3/2012, de 6 de julio.
Solo se ha reformado en las primeras 48
mensualidades y en el trabajo a tiempo
parcial, lo que afecta directamente a to-
dos los trabajadores e indirectamente
de modo especial a las mujeres. El régi-
men introducido por el RDL 2/2023 se
refiere solo a la base reguladora de jubi-
lacién del articulo 209.1.b), no a la de la
incapacidad permanente del art. 197 del
TRLGSS. Se modifica, en el sentido de
integrar las primeras cuarenta y ocho
mensualidades con la base minima de
cotizacion del Régimen General (ya no
es la base minima de cotizacion de todas
las existentes en el régimen que reco-
nozca el derecho a la pensién), que co-
rresponda al mes respectivo y el resto de
las mensualidades con el 50 % de dicha
base minima.

Inicialmente se preveia una regulacion
singular de la integracion de las lagunas
para las mujeres como medida para redu-
cir labrecha de género. No obstante, tras la
STJUE de 15 de mayo de 2025, que exige el
acceso en las mismas condiciones al com-
plemento para reducir la brecha de género
en pensiones, a los hombres y a las muje-
res, se ha dictado un criterio interpretativo
del INSS que equipara también el proceso
de integracion de lagunas entre hombres
y mujeres'?.

En el ambito del trabajo a tiempo
parcial desaparece el computo especifico
que establecia el art. 248.2 LGSS pues no
se hacia conforme a la base minima ge-
neral, sino conforme a la base minima de
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cotizacién de entre las aplicables en cada
momento, correspondiente al numero
de horas contratadas en ultimo término
(art. 248.2 LGSS), lo que no se considero
como una discriminacién por razén de
sexo, al entender que no afectaba a todos
los trabajadores a tiempo parcial, sino
Unicamente a aquellos cuyas cotizacio-
nes se hayan visto interrumpidas'.

Las medidas de integracion de lagu-
nas en general (art. 248.2 que remite al
art. 209.2 LGSS) y en trabajo a tiempo
parcial (art. 248.2 LGSS) se mantendran
mientras la brecha de género sea supe-
rior al 5 por ciento.

7. LA VIA DE LA GARANTIA DE
SUFICIENCIA DE PRESTACIONES

Todos esos condicionamientos y carreras
de cotizacion irregulares, o por las lagu-
nas de cotizacion, llevan a que en ciertos
colectivos la importancia de garantizar
un minimo de pensiones, su suficiencia,
venga por la via de la intervencion del
Estado y no tanto por factores unica-
mente contributivos, como por ejemplo
las medidas especificas para hacer fren-
te a la brecha de género, que represen-
ta la diferencia entre el importe medio
de las pensiones contributivas causadas
en un ano por las mujeres respecto del
importe de las pensiones causadas por
los hombres. La brecha de género en las
pensiones contributivas es una realidad
empiricamente constatada en perjuicio
de las mujeres en los regimenes profesio-
nales de la seguridad social.
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La correcciéon de dicha brecha pasa
por mejorar la condicion de pensionis-
ta de la mujer con hijos, mediante una
compensacion diferida de las brechas
laborales, las de carrera de seguro (pro-
gresion) y retributivas. Lo que se hace
realmente es diferir al momento del cal-
culo de la pension esa correccion par-
cial. Y de ahi la nueva regulacion del
complemento del art. 60 del TRLGSS,
no ya por razones demograficas, sino por
aportacion a la reduccion de la brecha
de género. En este sentido, en la reforma
de 20283, como refuerzo de la equidad y
correccion de la situacion de discrimi-
nacion estructural que han sufrido his-
toricamente las mujeres en el mercado
de trabajo, se prevé un incremento del
complemento por brecha de género que,
articulado como accion positiva,?¢ se
mantendra en tanto la brecha de géne-
ro de las pensiones de jubilacion, causa-
das en el ano anterior, sea superior al 5
por ciento.

Este complemento, en su regulaciéon
actual, se ha visto afectado por la STJUE
de 15 de mayo de 2025, que ha vuelto a
declarar discriminatoria para los hom-
bres esta regulacion, al exigirles requisi-
tos adicionales a los que han de cumplir
las mujeres para acceder al mismo. Este
pronunciamiento, consecuencia de una
regulaciéon comunitaria del ano 1979
obliga a adaptar de nuevo esta regula-
cién para que siga cumpliendo el obje-
tivo de reducir la brecha de género y no
produzca el efecto contrario, como con-
secuencia de la media de edad superior
de los hombres en las parejas y de que
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son ellos, también, quienes alcanzan an-
tes la edad ordinaria de jubilacion.

Ya la disposicion final quinta de la ley
21/2021, en relacion con la cuestion de la
suficiencia de las pensiones, previo que el
Gobierno abordaria en el marco del didlo-
go social una revision de los criterios para
la determinacion de las cuantias de las
pensiones minimas con el fin de garanti-
zar su suficiencia en cumplimiento del ar-
ticulo 50 de la Constitucion y del articulo
4 del Protocolo Adicional a la Carta Social
Europea. El refuerzo y mejora de la institu-
cion y cuantias de las pensiones minimas,
constituye una medida con una relevante
dimension de género. En cumplimiento
de la Recomendacion 15 del Pacto de Tole-
do se fija de forma estructural un indica-
dor objetivo de referencia para marcar la
evolucion futura de las cuantias de las di-
versas modalidades con complemento de
minimos, a fin de preservar el objetivo de
suficiencia y de reduccion de la pobreza.
En el art.1.35 del RDL 2/2023 y en la Dis-
posicién adicional quincuagésima tercera
se establecen indicadores de suficiencia
con esa finalidad.

Como consecuencia de ello, se ha
ligado la cuantia de las pensiones mi-
nimas a indices objetivos en relacion
con ingresos medios, dando lugar a un
periodo de varios anos de incrementos
superiores a los del resto de las pensio-
nes con el objetivo de equipararlas con
lo que deberia ser el SMI segun la reco-
mendacion de la Carta Social Europea
(el 60% del salario medio).

Desde el afio 2027 la cuantia minima
de la pensién de jubilacion contributi-
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va para un titular mayor de 65 afos con
conyuge a cargo, de viudedad con cargas
familiares y pensiones contributivas con
conyuge a cargo, excepto la de incapaci-
dad permanente total de menores de 60
anos, una vez revalorizadas, no podra ser
inferior al umbral de la pobreza calculado
para un hogar compuesto por dos adultos.

El resto de las cuantias minimas de
las pensiones contributivas, una vez re-
valorizadas, se incrementara adicional-
mente cada afno y en el mismo periodo
en un porcentaje equivalente al 50 por
ciento de los porcentajes resultantes del
apartado 2, que fija los aumentos desde 1
de enero 2024 hasta 1 de enero de 2027y
después se revalorizaran de acuerdo con
la regla general del art. 58.2 LGSS.

Esto ultimo resulta aplicable tam-
bién a las pensiones no contributivas,
que una vez revalorizadas conforme dis-
pone el articulo 62 de la LGSS, se incre-
mentardan adicionalmente cada ano, en
el mismo periodo y por el mismo proce-
dimiento, pero con la referencia de mul-
tiplicar por 0,75 el umbral de la pobreza
de un hogar unipersonal.

8. LA PERSPECTIVA DE GENERO EN
LAS PRESTACIONES DE DESEMPLEO

En las prestaciones de desempleo dejando
a un lado las mejoras derivadas de la re-
version de recortes del gobierno del PP
y una nueva regulacion por el RDL 2/2024
de 21 de mayo, que afecta sobre todo a los
subsidios y también a la prestacion basi-
ca en numerosos aspectos especialmente
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en la configuracion de la prestacion y su
compatibilidad con el trabajo), la tasa de
cobertura de la prestaciéon se eleva en el
caso de mujeres, que estan sobrerrepre-
sentadas en los subsidios. En muy buen
numero son familias monoparentales.

De ahi la importancia de la reforma
introducida por el RDL 2/2024 en el sub-
sidio por agotamiento de la prestacién
contributiva, pues se reconoce, tanto si
se tienen cargas familiares como si no
es asi, también a personas menores de
45 anos, si bien se exige que, en caso de
tener menos de 45 anos sin responsabi-
lidades familiares, la prestacién agotada
haya durado 360 dias o mas.

En el primer caso, la norma no exi-
ge que la prestacién por desempleo haya
alcanzado una duracién minima deter-
minada, pues se considera que tener res-
ponsabilidades familiares y/o una edad
que supone una drastica reduccién de las
oportunidades laborales, constituye per
se una situacién de necesidad que debe
ser atendida por el subsidio. Y en el caso
del subsidio por carecer de cotizaciones
suficientes para la prestacion basica con-
tributiva, si bien se sigue exigiendo tener
una cotizacién de al menos noventa dias
cotizados y no tener derecho a la presta-
cién contributiva por desempleo, se exi-
ge carecer de rentas o alternativamente
acreditar responsabilidades familiares.

En la regulacion anterior al RDL
2/2024, si no se tenian responsabilida-
des familiares, se exigian 6 meses co-
tizados (art. 274.1 b) TRLGSS). Tras el
RDL 2/2024 basta con 90 dias y carecer
de rentas propias, si no se tienen res-
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ponsabilidades familiares. La duracién
maxima del subsidio se determinara en
funcion del periodo de ocupacioén coti-
zado y de la acreditacion de responsa-
bilidades familiares, con arreglo a una
tabla. La edad de la persona solicitante
deja de ser relevante en caso de que ten-
ga responsabilidades familiares, si bien
en tal caso varia la duracién del subsidio
en atencion a la que alcanzara la presta-
cion de desempleo agotada.

En el subsidio para trabajadores ma-
yores de cincuenta y dos afios, de acceso
mas dificil para las mujeres hasta los dos
ultimos anos en que ya se han equipara-
do, no resulta de aplicacién el articulo
235 del TRLGSS (los periodos de cotiza-
cién asimilados por parto), lo que viene
a corregir la interpretacién extensiva co-
rrectora de la brecha de género llevada
a cabo por la STS 23 de junio de 2022,
(Rec.646/2021).

En los supuestos de desempleo por
victima de violencia de género o de
violencias sexuales, si bien se han mo-
dificado aspectos de acreditacion facili-
tandolos tras la Ley Orgdnica 10/2022,
de 6 de septiembre, de Garantia Integral
de la Libertad Sexual permanecen requi-
sitos de carencia que pueden dificultar
el acceso a la prestacion contributiva y
de ahi a una proteccién asistencial. Ca-
bria propugnar para estas prestaciones
de desempleo basicas prescindir de los
requisitos de cotizacion previa.

En el caso de desempleo por pérdida
de un trabajo a tiempo parcial, la cuan-
tia se percibia en proporcion a las horas
previamente trabajadas, salvo en el subsi-
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dio de mas de 52 anos tras el RDL 8/2019
en el que la cuantia se percibia integra
(art. 278.1 TRLGSS). Tras el RDL 2/2024
la percepcion integra se ha extendido
también a los subsidios asistenciales por
agotamiento de la prestacion basicay por
insuficiencia de cotizaciones al eliminar
el parrafo del art.278.1 que contemplaba
en estos dos supuestos la proporcionali-
dad en funcioén de las horas trabajadas a
tiempo parcial'?8,

La reforma responde a las criticas
que se habian formulado desde hace
anos a la “proporcionalidad” en un sub-
sidio “asistencial” al no cumplir de este
modo el objetivo de garantizar un mini-
mo de rentas, de las que se carece tras la
pérdida de un trabajo a tiempo parcial.
Y ello pese a que las cuantias de la pres-
tacion basica y de los subsidios en caso
de trabajo a tiempo parcial no difieran
mucho, y en algunos casos los subsidios
puedan ser superiores a las cuantias de
la prestacién basica e incluso a las retri-
buciones de activo.

111. RDL 8/2023, disp. final 11, Orden ISM/386/2024, de 29
de abril, modificada por la Orden ISM/812/2024, de 26
de julio.

112. ElI RDL 6/2019 de 1 de marzo da nueva redaccion a la dis-
posicion adicional 14* de la LGSS y recupera en su integri-
dad el convenio especial ya previsto en el RD 615/2007.
113. La Ley 18/2007, de 4 de julio, Ley 45/2007, de 13 de di-
ciembre, de Desarrollo Sostenible del Medio Rural RD
297/2009, de 6 de marzo y La Ley 35/2011, de 4 de octu-
bre.

114. RDL 5/2022 de 2 de marzo y en el RDL 1/2023 que afnade
un art.313 bis al TRLGSS.

115. RDL 1/2023 de 10 de enero, disp. final 4°. Catorce, que
anade una nueva disposicion adicional 51" en el TRLGSS.
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116. art.153, ter, 249 quater, TRLGSS tras RDL 26/2018, de 28
de diciembre, RDL 1/2023 y RD 302/2019, de 26 de abril.
117. A partir del ano 2024, se establecié que las bases de coti-
zacion por contingencias comunes y profesionales se de-
terminarian conforme a lo establecido en el articulo 147
de la LGSS, sin que la cotizacion pudiera ser inferior a la
base minima que se estableciera legalmente (disp. trans.
16" apartado 1.a) 4." LGSS). No obstante, el RDL 8/2023 de
27 de diciembre (disp. trans. 8') suspende lo establecido
en la citada disposicion.
118. RDL 2/2023 (articulo unico 26) que modifica el art.247
de la LGSS y apartado 2 del articulo 245 de la LGSS tras el
RDL 11/20024
119. No obstante, algunas sentencias de TSJ ya los han reco-
nocido, aplicando los criterios de la citada STJUE (TSJ de
Galicia de 10 de octubre de 2023 (Rc.566/2023) seguida
por la STSJ Madrid de 7 de diciembre de 2023, y, ya es-
pecificamente, a efectos del subsidio de mas de 52 anos
las TSJ Cataluna de 11 de mayo de 2022, (Rec. Por razon
de sexo de 2023 y Pais Vasco de 11 de junio de 2024, (Rec.
836/2024).
120. Tras la ley 21/2021, de 28 de diciembre, la STS de 6 de
febrero de 2020, (Rec.3801/2017), y la ley 24/2022, de 25
de noviembre.
121. STS de 5 de marzo de 2025, Rec.1238/2023 y 9 de abril de
2025, Rec. 189/2023.
122. STC 91/2019 de 3 dejulio. Y en lajurisprudencia del Tribu-
nal Supremo (STS de 18 de enero de 2024, Rec.2231/2021
y 5 de marzo de 2025, Rec.1238/2023).
123. La jurisprudencia comunitaria en materia de desempleo
ha aplicado las mismas reglas comunes a ambas moda-
lidades (STJU de 9 de noviembre de 2017 (C 98/15 caso
Espadas Recio), entendiendo que no es conforme a la Di-
rectiva comunitaria sobre trabajo a tiempo parcial la re-
gulacion contenida en el citado art.3.4 del RPD. Por esta
razén el RD 625/1985 sobre el trabajo a tiempo parcial
ha sido modificado por el RD 950/2018 de 27 de julio, de
manera que se garantice un mismo criterio.
124. Criterio de gestion del INSS 1/2026, de fecha 22 de enero
de 2026.
125. STJUE de 14 de abril de 2015, caso Lourdes Cachaldora y
por la STC 110/2015, de 28 de mayo.
126. Mejora la regulacion introducida en el RDL 3/2021, de 2
de febrero en cumplimiento del Plan estratégico para la
igualdad efectiva de mujeres y hombres 2022-2025, punto
217 sobre el reconocimiento y abono del complemento
para la reduccion de la brecha de género.
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127. Ley 31/2022 de 23 de diciembre disp. final 25* que eleva
la cuantia de la prestacion basica, RDL 8/2019, de 8 de
marzo en el subsidio de mas de 52 anos.

128. STS de 7 de julio de 2022, (Rec.2000/2019), que se inclina

por la sentencia de contraste, la TSJ de Pais Vasco, de 15
de julio de 2014, (Rec.1304/2014).
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1. SISTEMA DE PENSIONES, PACTOS
DE TOLEDO Y TRABAJO AUTONOMO:
HACIA LA EQUIPARACION REAL
EN DERECHOS Y PROTECCION SOCIAL
(MARIA JOSE LANDABURU
CARRACEDO)

La evolucioén del sistema publico de pen-
siones espafiol en las ultimas décadas ha
estado marcada -cierto que con un grado
variable de incidencia real- por el con-
junto de recomendaciones emanadas de
los sucesivos Pactos de Toledo y por un
principio rector: reforzar la sostenibili-
dad financiera a la vez que se preserva la
suficiencia de las prestaciones. En defi-
nitiva, hacia la consolidacién del Estado
del Bienestar para la mayoria social que
conforma el mundo del trabajo. Sin em-
bargo, dentro de ese gran consenso po-
litico y social, ha habido durante anos
un actor apenas visible y situado en los
madrgenes de la ciudadania social plena:
las personas trabajadoras auténomas.
Un colectivo esencial, casi tres millones
y medio de personas, que sostienen gran
parte del tejido productivo pero que,
historicamente, ha desarrollado su ac-
tividad bajo condiciones de proteccion
social significativamente inferiores a las
del Régimen General.

En la actualidad, la reforma del siste-
ma de pensiones y del RETA, que empe-
z6 a desplegar sus efectos en 2023, abre
una oportunidad histérica para avanzar
hacia un objetivo tantas veces pospuesto:
mismo trabajo, iguales derechos. Y ello
no solo por razones de justicia distribu-
tiva, sino también por exigencia consti-
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tucional y por la necesidad de garantizar
la sostenibilidad social del sistema cons-
tituido sobre las bases de la desigualdad
estructural.

El punto de partida es conocido: El
Régimen Especial de Trabajadores Auto-
nomos se disen6 durante décadas sobre
la logica de la libre eleccion de la base de
cotizacién, desvinculada de los ingresos
reales, y un déficit de proteccion general
en las distintas prestaciones, la mayoria
de las cuales ni siquiera eran atribuibles
al colectivo. Este planteamiento —pre-
sentado como flexibilidad— ha derivado
en una infracotizacién cronica: la ma-
yoria del conjunto ha cotizado en bases
minimas, incluso cuando sus ingresos
eran medios o altos. El resultado era pre-
visible: pensiones significativamente mas
bajas que las de los asalariados, carreras
de cotizacién discontinuas y una cla-
ra desproteccion en contingencias que
afectan al ciclo vital del trabajo, como la
incapacidad temporal, la maternidad o el
cese involuntario de la actividad.

Este déficit de proteccion no es ac-
cidental. Responde a una concepcion
del trabajo autéonomo eminentemente
empresarial, que lo ha situado fuera del
campo pleno de los derechos sociales,
pese a que constitucionalmente la pro-
teccion de la Seguridad Social, junto
con el conjunto de los derechos funda-
mentales que recoge, estd prevista para
todas las personas trabajadoras. La con-
secuencia ha sido la consolidacién de
una brecha estructural en pensiones y
protecciéon social que se acentta en el
caso de las mujeres auténomas.
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Asi, y desde una lectura constitucio-
nal, la cuestién de las pensiones de los
autonomos no puede analizarse exclusi-
vamente desde parametros financieros.
El Estado social reconoce el derecho a la
proteccion social publica como parte del
nucleo de los derechos fundamentales
ligados no solo al trabajo, sino también
a la dignidad de la persona. Ese dere-
cho debe alcanzarse y asegurarse con
independencia de la forma juridica bajo
la que se preste la actividad laboral, en-
tendiendo el trabajo como la provision
de los medios necesarios para la subsis-
tencia de forma personal y directa, y no
como un recurso financiero. La confu-
sién juridica y la falta de interés politico
en este ambito no se han ido despejando
hasta muy cercanas fechas con la apro-
bacién del Estatuto del Trabajo Auténo-
mo, que por otro lado apenas contribuyo
en términos practicos a la mejora de la
situacién del colectivo, pero si abrié una
brecha conceptual e identitaria con la
que se ha podido ir avanzando.

Esa interpretacion clasica econo-
micista del trabajo auténomo que ha
impregnado cualquier legislacion al
respecto desde antiguo, y aun no del
todo superada, conduce a ignorar su
dimension laboral y social y en defi-
nitiva a discriminar entre personas
trabajadoras, afectando a la aspiraciéon
natural y constitucionalmente legitima
sin afectar a la igualdad real y efectiva.
Las reformas orientadas a mejorar pen-
siones y prestaciones no son, por tan-
to, una concesién graciosa, sino la via
para cumplir el mandato de justicia so-

162

cial y proteccién suficiente previsto en
nuestro marco legal al maximo nivel. Se
trata de resolver con ello un déficit de-
mocratico injustificable.

Atendiendo a esta necesidad, el Pac-
to de Toledo en sus sucesivas conclusio-
nes ha ido incorporando gradualmente
la necesidad de convergencia entre regi-
menes y de reforzar los ingresos del sis-
tema sin recortar derechos. Dentro de
ese marco se inserta la reforma estructu-
ral mas trascendental del RETA: la coti-
zacion por ingresos reales, en proceso de
implantacién progresiva hasta 2032, que
cristaliza un acuerdo undnime alcan-
zado en el contexto del conjunto de las
organizaciones representativas del co-
lectivo y los miembros natos del didlogo
social, junto con la practica unanimidad
del arco parlamentario.

Este modelo en su propia concep-
cién corrige la distorsion histérica de
bases minimas voluntarias y establece
una relacién mas justa entre capacidad
economica y aportacion contributiva.
Para el conjunto del sistema, incrementa
los ingresos y coadyuva a su sostenibili-
dad. Para el trabajador auténomo supo-
ne mejorar su futura pension y acercarla
a los niveles del Régimen General y, so-
bre todo, consolida la idea de que el tra-
bajo autonomo forma parte del hecho
social del trabajo y, por tanto, debe ser
protegido y abordado en los mismos pa-
rametros de suficiencia y dignidad.

En este proceso de equiparacion real
con los asalariados en términos de pen-
siones es exigible intervenir no solo en la
fase final de la carrera laboral, sino tam-
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bién en todo su recorrido vital. Primero,
reforzando la cobertura en incapacidad
temporal, para que la enfermedad no
se convierta en un factor de empobreci-
miento que comprometa cotizaciones fu-
turasy, con ellas, la cuantia de la pension.

En segundo lugar, garantizando un
sistema de cese de actividad que funcio-
ne de verdad cuando se producen causas
economicas o técnicas, sin exigir prue-
bas desproporcionadas que practican en
la realidad un “derecho de uso residual”,
cuando no su practica inoperatividad.

Un tercer factor es facilitar la jubi-
lacién parcial y el relevo generacional,
especialmente en pequenas actividades,
para que el retiro no sea una ruptura
abrupta sino una transiciéon ordenada,
especialmente si tenemos en cuenta el
valor social real de las mismas cuando
hablamos de comercios, de hosteleria,
de generacion de red economica y social,
imposibles sin esta dimensién minima
pero imprescindible en nuestro modo
de vida.

Y por dltimo, un cuarto elemento de
equiparacion es el desarrollo de una pre-
vision social complementaria accesible,
con productos sencillos, con bajas comi-
siones e incentivos fiscales justos, que no
compitan con la proteccion publica, sino
que sirvan para construir escenarios de
futuro electos -estos si- y confortables.

No es una excepcién propia del traba-
jo por cuenta propia, pero si es especial-
mente sangrienta la brecha de pensiones
en el RETA, que alcanza una dimensién
que no puede obviarse: la desigualdad
de género. Las mujeres auténomas han
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tenido histéricamente menor acceso a
actividades de elevado valor anadido y
reconocimiento econémico y social, por
tanto, también menores ingresos, mayo-
res lagunas de cotizacion y menor acceso
efectivo a prestaciones de maternidad y
cuidados. Todo ello desemboca en pen-
siones todavia mads bajas y con un mayor
riesgo de pobreza en la vejez.

La reforma del sistema, auin en tran-
sito, debe incorporar esta perspectiva de
forma transversal: conciliacién, apoyo
durante la maternidad, coberturas agi-
les y cotizacion ajustada a periodos de
cuidados son elementos imprescindibles
para garantizar que las mujeres autono-
mas no sigan situadas extramuros del
sistema. No cabe considerar ya los pro-
cesos de embarazos y cuidados en toda
su extension -incluyendo a las personas
de mayor edad o con necesidades espe-
ciales- como responsabilidad exclusiva
femenina, de tal manera que su confor-
macion debe ser repartida en responsa-
bilidades y permisos de forma equitativa
entre géneros.

Los Pactos de Toledo han contribui-
do de forma decisiva al proceso de consi-
derar al trabajo autbnomo no como una
realidad economica y social periférica,
sino central. Cada vez mas profesionales,
actividades digitales, sectores creativos,
servicios y pequenas empresas se articu-
lan bajo esta forma de trabajo, mas alla
del juicio que tengamos cada uno al res-
pecto. Pretender sostener un sistema de
pensiones solido mientras se mantiene
una segunda categoria de proteccion so-
cial para millones de personas es contra-
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dictorio juridica y éticamente, ademads
de socialmente insostenible.

El enfoque doctrinal que integra el
trabajo auténomo dentro del campo de
aplicacion de los derechos fundamen-
tales marca una hoja de ruta clara: la
persona trabajadora auténoma es titular
de los mismos derechos laborales y so-
ciales que la asalariada, y cualquier di-
ferencia de régimen solo es aceptable si
responde a caracteristicas objetivas de la
actividad, no a una rebaja estructural de
derechos anclada en realidades supera-
das. Esta es la via marcada por los pactos
de Toledo y acompanada por el contex-
to imprescindible del didlogo social, sa-
biendo que a menudo se contraponen
conceptualmente suficiencia y sosteni-
bilidad, y reconociendo que un sistema
que condena a un amplio colectivo a
pensiones insuficientes no es sostenible
socialmente. La reforma de la cotizacion
por ingresos reales, el fortalecimiento de
las prestaciones y la ampliacion del pa-
raguas protector son pasos que mejoran
tanto la base contributiva como la legiti-
midad del sistema.

Un Estado social sélido no se mide
solo por el equilibrio presupuestario,
sino por la efectividad real de los dere-
chos que reconoce. Y la verdadera prue-
ba de legitimidad de nuestro sistema de
pensiones reside en que todas las perso-
nas trabajadoras —por cuenta propia o
ajena— puedan acceder a una jubilacion
digna. Por otro lado, el equilibrio entre
ingresos y gastos depende tanto de ajus-
tar los gastos como de hacerlo con los
ingresos, y para ello es imprescindible
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que las mayores capacidades se expresen
en mayores contribuciones y no en que
las menores acaben en una laguna inevi-
table de desproteccion.

Por todo ello, debemos felicitarnos
por el inicio de la reforma de 2023 aun-
que sean solo los primeros pasos de una
carrera que amenaza con ser de fondo.
Las reformas recientes abren un camino,
pero el proceso esta lejos de haber con-
cluido. Es necesario evaluar de manera
constante el impacto del nuevo sistema
de cotizacién, reforzar las coberturas,
cerrar brechas de género, simplificar la
administracion y seguir avanzando hacia
la equiparacioén plena. Es preciso no per-
der la perspectiva ni la firmeza, no de-
caer ante la simplicidad de los esléganes
o las afirmaciones vacuas. Lo que exi-
giamos ayer sigue siendo necesidad hoy:
contribuir como los demas, recibir como
los demas; equidad contributiva para ha-
cer posible impulsar a las personas que
lo precisen; sostener el sistema sobre la
base de quienes pueden y deben hacerlo
en beneficio, si, de todos.

La reforma es, pues, ambiciosa, pero
todavia estd en fase de despliegue y su
reto clave sera que los tramos de cotiza-
cién reflejen la realidad diversa del co-
lectivo; que la proteccion se ajuste a los
mismos, sin olvidar los parametros mini-
mos de solidaridad y proteccion; y de un
adecuado acompanamiento en forma de
simplificacién de tramites y explicacién
clara y sin tapujos de los objetivos y de
la bondad de las consecuencias de una
progresividad bien calibrada con reglas
claras, estabilidad y seguridad juridica.
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Y exigir la doble concertacién que
conforma nuestro sistema: el Pacto de
Toledo como espacio de consenso po-
litico, y el didlogo social con las orga-
nizaciones representativas sindicales y
empresariales, pero también de los au-
tonomos. Preservar ese espiritu sera cla-
ve para culminar la transicién hacia un
sistema en el que nadie tenga que elegir
entre una actividad por cuenta propia
y tener derechos, Mdxime cuando casi
nunca es voluntario, sino que el merca-
do de trabajo impulsa inexorablemente
a este modo de actividad. La alianza en-
tre la clase trabajadora, expresada en sus
instrumentos de representacion, y los
decisores politicos no puede quedar al
margen, como una alternativa de eman-
cipacion y desarrollo que debe impreg-
nar el futuro.

No cabe responsabilizar a terceros
del proceso. Es obvia la capacidad y la
necesidad del compromiso parlamenta-
rio, pero también ha de operar la unidad
en el mundo del trabajo y el compromiso
académico y social en avances que, lejos
de pertenecer a unos pocos considera-
dos como élite, determinan el modo de
vida de millones de personas y el vigor
de la naturaleza social y democrdtica de
nuestro pais. Renovemos los pactos, re-
afirmemos los compromisos, y sigamos
trabajando para cumplir el mandato del
Estado Social y el espiritu de los pactos
de Toledo.

165

2. AGRICULTORES/AS Y GANADER@S
EN LA SEGURIDAD SOCIAL
(TERESA LOPEZ LOPEZ Y MONTSERRAT
CORTINAS GONZALEZ)

La proteccion social de los agricultores
y ganaderos siempre ha sido algo similar
a una segunda divisién en Espana. Todo
parece indicar que el sector deberia
atender todas sus necesidades con sus
propios recursos.

Durante el franquismo, y ante la evi-
dencia de que la emigracion masiva de
hombres y mujeres que vacio la Espana
agraria dejaba sin posibilidades de ga-
narse la vida a much@s mayores para
afrontar la dureza del trabajo en el cam-
po, se cre6 una mutualidad agraria que
acabaria siendo asumida por el Instituto
Nacional de Prevision.

Cuando la quiebra de las mutualida-
des obligd a la creacién y extension del
sistema de Seguridad Social para obtener
cotizaciones, se decidio crear un Régimen
Especial Agrario de la Seguridad Social
(REASS) para l@s propietari@s agricolas y
l@s trabajadores. La cotizacién no era alta,
pero las prestaciones eran las minimas.

Este régimen fue progresando gra-
cias a la presion popular, mejorando
sus prestaciones y permitiendo que se
cotizara mads para generar mejores dere-
chos. Pero, al lado de la discriminacion
general que sufria todo el sector, habia
otra discriminacion especial, ya que las
Camaras Agrarias, decidian quien “tra-
bajaba” en el campo y quien “so6lo ayuda-
ba como familiar”. Las mujeres estaban
condenadas a ser mera ayuda familiar.
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El Gobierno socialista acabo en el
ano 2007 integrando el REASS en el
Régimen de Trabajadores Autéonomos,
y concedioé ayudas para que las mujeres
se incorporaran a la afiliacion, ayudas
que fueron incrementadas en algunas
Comunidades Auténomas. En este mo-
mento hay 49.809 mujeres afiliadas en
el Sistema Especial Agrario del RETA, lo
que supone el 31,2% del total del colecti-
vo. Las mujeres dadas de alta en el RETA
en actividades agrarias serian 73.344,
el 29,6% del total. Estas cifras son sin-
tomas de que la situacion ha mejorado,
pero ahora estamos en un nuevo tiempo,
en el que las mujeres quieren tener todo
el protagonismo que merecen y que Es-
pana necesita desesperadamente.

Los incendios del pasado afio pusie-
ron de relieve el drama de la Espana va-
ciada, pero, ;como vamos a animar a que
nuevas personas asuman responsabilida-
des en el entorno rural si les negamos lo
fundamental, el derecho a decidir sobre
las explotaciones en las que trabajan, lo
que lleva aparejado el reconocimiento
de sus derechos sociales? La cotitulari-
dad de las explotaciones agrarias es im-
prescindible para que las mujeres rurales
asuman nuevas tareas indispensables.
En este sentido, hemos demandado que
la Administracion evalde las explotacio-
nes agrarias en términos de tiempo de
trabajo y obligue a que las mujeres que
trabajan ocultas para los registros oficia-
les sean reconocidas en los mismos. La
ayuda familiar ya no es, como antes, de la
mujer al marido o al companero, es mu-
tua. Con incentivos y mensajes contun-

166

dentes, debemos sacar a estas mujeres de
su condicion de poblacién “sumergida”.

3. MARINOS, PESCADORES Y EL
INSTITUTO SOCIAL DE LA MARINA
(ELENA MARTINEZ CARQUES)

Han pasado 30 anos desde que se alcan-
z0 el acuerdo politico que conocemos
como el Pacto de Toledo y que surgi6
con el objetivo de garantizar la sosteni-
bilidad y estabilidad del sistema de pen-
siones. Supuso un gran acuerdo social
en el que destacan una serie de reco-
mendaciones relativas a la financiacion,
el mantenimiento del poder adquisitivo
y la simplificacién y mejora de la gestion
de la Seguridad Social.

Después de 30 afios de trayectoria
del Pacto de Toledo, con sus diversas re-
comendaciones y adaptaciones sufridas
en los anos posteriores, puede afirmar-
se que se ha alcanzado gran parte de los
retos propuestos, fundamentalmente
gracias al hecho de conseguir excluir un
tema tan sensible como la Seguridad So-
cial de la controversia politica.

Centrandonos en concreto en el Ré-
gimen Especial de la Seguridad Social
de los Trabajadores del Mar, éste resul-
ta afectado, como el resto de regimenes,
por el conjunto de recomendaciones
aprobadas en el seno del Pacto de Tole-
do, pero destacan tres de las aprobadas
en el documento inicial, que tienen una
especial trascendencia para este Régi-
men Especial: la recomendacion 4, rela-
tiva a la financiacién de los Regimenes
Especiales, la recomendacion 6, sobre la
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simplificacion e integracién de los Regi-
menes Especiales y la recomendacion 7,
sobre la integracion de la gestion.

La recomendacion 4, Financiacion
de los Regimenes Especiales hace hin-
capié en el criterio de que la aportacion
contributiva debia ser proporcional a la
accion protectora prestada en cada Ré-
gimen. Esto implicaba diferenciar entre
las fuentes de financiacion de cada Régi-
men Especial y del Régimen General, in-
troduciendo nuevas fuentes de ingresos,
de manera que se asegurara una finan-
ciacion equitativa. En este sentido, hay
que destacar que el Régimen Especial de
la Seguridad Social de los Trabajadores
del Mar es un régimen claramente defici-
tario, ya que los ingresos que se obtienen
por las cotizaciones no son suficientes
para la financiacién de las prestaciones
que se reconocen.

Son las condiciones especiales que
se dan en gran parte del trabajo en el
mar, concretamente en la pesca, las
que determinan una cotizaciéon especi-
fica: el sistema de retribucion a la par-
te, la inestabilidad del trabajo sometido
en muchos casos a vedas bioldgicas, la
imposibilidad de salir a la mar todos
los dias debido a las inclemencias del
tiempo o las restricciones a las que esta
sometida la pesca, que han ido aumen-
tando en los dltimos anos, asi como el
hecho de tratarse de uno de los sectores
mas afectados por el cambio climatico.
Todo ello explica que la cotizacion de los
trabajadores y empresas dedicadas a la
pesca se vea reducida por la aplicacion
de unos coeficientes correctores en la

cotizacion que hacen que su aportacion
contributiva sea mucho menor que en
otros regimenes, sin que ello afecte a las
prestaciones recibidas. También contri-
buye a este déficit de aportaciones con-
tributivas el hecho de que gran parte de
los trabajadores dedicados a la marina
mercante desarrollan su trabajo en bu-
ques del Registro Especial de Canarias,
que se cre6 con la finalidad de mante-
ner los barcos mercantes bajo pabellon
espanol, viéndose beneficiados con la
aplicacion de una bonificacién del 90%
en su cotizacion. En este caso, también
sin afectacion a las prestaciones que se
les pudieran reconocer.

El mantenimiento de esta especial
cotizacion en el sector maritimo pesque-
ro no se ha cuestionado en el seno del
Pacto de Toledo, que defiende un siste-
ma de pensiones basado en el reparto y
la solidaridad.

En las posteriores valoraciones, esta
recomendacion se unié a la sexta, propi-
ciando fundamentalmente la equipara-
cion de los derechos de los trabajadores
de los distintos Regimenes y concreta-
mente, buscando equiparar los derechos
de los trabajadores autonomos con los
del Régimen General y no atendiendo
tanto a la financiacion de cada régimen.

La recomendacion 6, Simplificacion
e integracion de Regimenes Especiales,
pretendia homogeneizar todos los Regi-
menes existentes, de manera que en un
futuro todos los trabajadores quedaran
encuadrados o bien en un régimen de
trabajadores por cuenta ajena o bien en
un régimen de trabajadores por cuenta
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propia. Esta homogeneizacion se ha con-
seguido con determinados colectivos,
pero no asi con el Régimen Especial de
la Seguridad Social de los Trabajadores
del Mar, que ademads tiene la particula-
ridad de que dentro del mismo régimen
conviven trabajadores autbnomos y por
cuenta ajena. El motivo principal es que
es el unico Régimen Especial que cuen-
ta con una Entidad Gestora, el Instituto
Social de la Marina, que no solamente
gestiona el citado Régimen, sino que,
desde su creacion en el ano 1930, es una
entidad ocupada y preocupada por el
bienestar social de su colectivo desde to-
dos los puntos de vista. Es decir, su ges-
tiéon no solo incluye la Seguridad Social
en su mas amplio sentido, incluyendo
el desempleo y la prestacion de cese de
actividad, sino que abarca todo un pro-
grama de sanidad maritima y formacion,
con su faceta preventiva (reconocimien-
tos médicos de embarque maritimo, for-
macion sanitaria y maritima, inspeccion
de las condiciones higiénico sanitarias
de los buques, revision de botiquines y
campanas de difusién de la prevencion
en el trabajo en el mar) y asistencial (cen-
tro radio médico, centros en el extran-
jero, barcos sanitarios..). Cuenta también
con una legislacion propia y especifica,
como es la Ley 47/2015, de 21 de octu-
bre, reguladora de la proteccion social
de las personas trabajadoras del sector
maritimo-pesquero, que en el anno 2025
ha cumplido diez anos de vida. Para se-
guir avanzando y seguir contando con
una Ley que se ajuste a la realidad y que
no se quede atras en la regulacién es por

168

lo que desde el ISM se esta trabajando
en la modificacion de esta ley, para dar
entrada a nuevos colectivos y realizar las
adaptaciones necesarias a las modifica-
ciones legislativas que se han producido
durante estos ultimos anos.

Debido a esta labor que se realiza
desde el ISM, aunque es un Régimen
deficitario desde el punto de vista eco-
nomico, tiene un superavit en el aspecto
social, proporcionando una proteccion
integral a los trabajadores del mar.

Si una de las finalidades del Pacto de
Toledo es visibilizar el papel estratégico
del sistema de pensiones, esta finalidad
se cumple con creces en el Régimen Es-
pecial de la Seguridad Social de los Tra-
bajadores del Mar, ya que el colectivo del
mar tiene una vinculacion muy directa
y personal con la Seguridad Social, con-
cretamente con el Instituto Social de la
Marina, debido a que existe una interac-
cién permanente con la entidad a tra-
vés de una atencion casi personalizada,
derivada de la extension de las oficinas
del ISM por todo el territorio costero es-
panol, en algunos casos en localidades
pequenas en las que la existencia de la
oficina del ISM es la inica presencia de
la Administracion.

Por ultimo, respecto a la Recomen-
dacién 7, Integracion de la gestion, se
proponia reafirmar la eficacia gestora
del sistema a través de una mayor inte-
gracion orgdnica. Esta integracion toda-
via no se ha conseguido; concretamente,
se sigue manteniendo el ISM como En-
tidad Gestora. Sin embargo, se ha avan-
zado mucho en otros aspectos dirigidos
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hacia ese objetivo de mejora de la ges-
tién, como es la integraciéon de las bases
de datos, tanto las correspondientes a
las prestaciones como a las de afiliacién,
cotizacion y recaudacion. El ISM esta
integrado en todas ellas. Por otra parte,
hay que sefialar que existe una coordina-
cién total entre las Entidades Gestoras
y Servicios Comunes que gestionan la
Seguridad Social y que las mejoras de
gestion que se adoptan en todas ellas se
realizan en paralelo y de forma colabo-
rativa, fundamentalmente a través del
desarrollo de la administracion electré-
nicay la incorporacién de la inteligencia
artificial en la automatizacién de tareas
y procedimientos.

En este contexto es oportuno hacer
una ultima referencia a la creacion de la
Agencia de Seguridad Social, como un
organismo unico que integre las funcio-
nes de gestion, control y administracion
de las distintas entidades que confor-
man la Seguridad Social, tal y como se ha
incluido en las sucesivas revisiones del
Pacto de Toledo. En el ISM somos cons-
cientes de las ventajas que dicha crea-
cion supondria desde el punto de vista
de simplificacion de gestién y reduccion
de costes, pero no se puede olvidar que
para la gente del mar contar con una en-
tidad especifica y concreta que integra
todos los tramites y gestiones necesarios
para ellos es fundamental, al responder
a sus demandas con agilidad y de for-
ma simplificada y personalizada, como
asi se exige en las recomendaciones del
Pacto de Toledo y asi se ha manifestado
por parte del sector en el Consejo Gene-
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ral del ISM, declarando su oposicién a la
desaparicion de esta Entidad Gestora. En
este sentido, por parte del ISM, se sigue
apostando por una protecciéon especifi-
ca, unificada y global de los trabajadores
del mar.

En conclusion, se ha avanzado mu-
cho y de una forma consensuada duran-
te todos estos 30 afos, lo que ha hecho
posible hasta la fecha defender la com-
petencia del Estado en la gestion, dando
una seguridad juridica a todos los espa-
fnoles con independencia del territorio
en el que residan. Esta es la direccion
que se deberia seguir sin dejar de tomar
medidas que garanticen la sostenibili-
dad del sistema de la Seguridad Social.

4. EMPLEADAS DE HOGAR, 30 ANOS
DEL PACTO DE TOLEDO
(ALBERTO GUERRERO PEYRONA)

Mucho se ha avanzado en los ultimos 30
anos en materia de igualdad de derechos
de acceso y cobertura en la Seguridad
Social de todas las personas trabajado-
ras, sin discriminacion. No obstante, ese
proceso ha sido, y sigue siendo, especial-
mente lento y aun incompleto para las
trabajadoras del hogar.

Hasta 2011 no se les reconocia ple-
namente su condicion de trabajadoras, y
hubo que esperar a que la Conferencia
General de la Organizacion Internacio-
nal del Trabajo, el 16 de junio de 2011,
adoptara en Ginebra el Convenio sobre el
trabajo decente para el trabajo domésti-
co, para que, en el marco de la concerta-
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cion social, CCOO y UGT acordaran con
el Gobierno de Espana la integracion del
Régimen Especial de las Empleadas del
Hogar en el Régimen General de la Se-
guridad, como un Sistema Especial del
mismo. En consecuencia, con efectos de
1de enero de 2012, se abria la posibilidad
del alta en seguridad social para dichas
trabajadoras desde la primera hora de
trabajo, ademas de otras mejoras.

Desde 2011, con la negociacion y
presion de los sindicatos representati-
vos y otros agentes sociales, como las
asociaciones de las propias trabajado-
ras del hogar migrantes, ONGs de y
para migrantes, asociaciones religio-
sas, universidades y movimientos femi-
nistas, se ha seguido avanzando hasta
acabar con mas de 20 discriminacio-
nes legales que padecian estas trabaja-
doras. Entre otras medidas de reforma,
deben destacarse, ademas de la obliga-
cion de la persona empleadora de co-
tizar desde el primer dia, la cobertura
de incapacidad temporal, el cémputo
completo de los dias trabajados a tiem-
po parcial, el pago de horas de presen-
cia, bonificaciones en la cotizacion, el
subsidio extraordinario de desempleo
durante la pandemia, el derecho a la
proteccién por desempleo, o los incre-
mentos del SMI, entre otras.

Algunas de las cuestiones acordadas
no se han desarrollado completamente,
como la referente a la cotizacion por in-
gresos reales, en lugar del sistema actual
de tramos que, si bien se aproxima a esos
ingresos, se ha venido posponiendo des-
de 2019 y no acaba de culminar en la ple-
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na cotizacion por ingresos reales, como
el resto de las personas trabajadoras por
cuenta ajena. En definitiva, aun siguen
existiendo discriminaciones que afectan
a las mas de 500.000 trabajadoras del
sector, aunque no por igual a todas ellas.

Las situaciones siguen siendo muy
distintas entre las personas que trabajan
a jornada completa, aquellas que lo ha-
cen como internas o las que trabajan a
tiempo parcial en varias casas.

Por supuesto, la situaciéon de mayor
debilidad sigue siendo las que se refie-
ren a las personas que trabajan sin estar
dadas de alta. No en vano, la Encuesta
de Poblacion Activa sefiala que 570.000
las personas trabajan actualmente en el
sector, frente a las 340.000 que estan
dadas en la Seguridad Social. Si tenemos
en cuenta que las altas pueden ser varias
para una misma persona, podemos esti-
mar que al menos la mitad de las perso-
nas que trabajan en empleos domésticos
lo hacen sin los derechos que se derivan
de estar dadas de alta en la Seguridad
Social y tener una relacién laboral decla-
rada oficialmente.

Esto es lo mas grave, y donde hay una
mayor necesidad de correcciéon y cum-
plimiento legal, con especial atencion a
los mds de 20.000 casos de internas cuya
situacién irregular les obliga a trabajar,
en ocasiones en situaciones inacepta-
bles, con salarios por debajo del SMI,
jornadas muy superiores a las legales,
sin control de horas de presencia, traba-
jo nocturno..., con imposicion arbitraria
de horarios y, en ocasiones, con abusos y
violencia incluso sexual.
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Los partidos politicos firmantes del
Pacto de Toledo, siendo conscientes de lo
que se ha avanzado también en la cober-
tura de estas trabajadoras, deben seguir
impulsando la transparencia de estas re-
laciones laborales y un control efectivo
de las condiciones de trabajo, asi como el
cumplimiento de la ley, la desaparicion
de la economia sumergida y la elusion y
fraude de cotizaciones a la Seguridad So-
cial. La concertacion social, tal y como
se hizo en 2011, debe incorporar también
estas cuestiones en el marco de la regu-
lacion laboral y continuar avanzando en
mejorar la cobertura de la Seguridad So-
cial. Hay otras cuestiones que aun estan
pendientes de desarrollo y concrecion.
Asi, por ejemplo, el empleo de cuidados
a personas dependientes es empleo or-
dinario que debe estar profesionalizado
en servicios de ayuda a domicilio y no
debe ser indebidamente encuadrado en
el marco del empleo doméstico.

La negociacion colectiva debe ase-
gurar la cobertura a estas trabajadoras.
Extender los marcos existentes, como el
convenio de limpieza de edificios a tra-
bajadoras del hogar y el del sistema de
atencion a la dependencia a las trabaja-
doras cuidadoras de personas, son algu-
nas posibilidades para ello.

Deben llevarse a cabo campanas pe-
riodicas de sensibilizacion a personas
empleadoras y personas trabajadoras
en el ambito del hogar familiar sobre
los riesgos para ambas partes de no es-
tar dadas de alta en Seguridad Social, al
tiempo que se desarrollan campanas de
deteccion e inspeccién para informar
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y evitar la economia sumergida en este
sector. Se trata de acciones que deben
poner en marcha las autoridades labo-
rales, de Seguridad Social y las organi-
zaciones sindicales, ..En ese sentido,
las recientes campanas en materia de
prevencion de riesgos laborales son un
ejemplo que, ademas de tener continui-
dad, debe ser extendido a otras materias
relacionadas con el empleo en el hogar.

En julio del ano 2022, tras una Sen-
tencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea en febrero de ese ano, se
produjo la ratificaciéon del Convenio 189
de la OIT por parte de Espana. El efecto
practico de esa ratificacion era el reco-
nocimiento de la protecciéon por des-
empleo de las empleadas de hogar que,
hasta ese momento, se habia negado y
llego a través del Real decreto ley 16/2022
en octubre de ese mismo ano. Sin em-
bargo, no se reconocieron los periodos
previos a esa fecha lo que hace que la
implementacion de este nuevo derecho
se produzca de manera incompleta en
los primeros 6 anos de vigencia de esta
medida, al tiempo que se echan en falta
medidas de adaptacion a la singularidad
del sector en el caso de las personas con
multi-empleador, es decir, cuando una
persona empleada de hogar trabaja a
tiempo parcial en 4, 5 o mas casas. Los
tribunales estan corrigiendo algunas de
estas carencias, pero deberia ser el legis-
lador el que pusiera fin a las mismas.

En definitiva, la regulacion de Segu-
ridad Social y el desarrollo de los mar-
cos de concertacion y didlogo social, asi
como los acuerdos en el seno del Pacto



TREINTA ANOS DE LOS PACTOS DE TOLEDO

de Toledo, han sido muy relevantes para
las personas que trabajan en el empleo
en el hogar, con avances significativos,
pero que aun tienen un claro margen de
mejora.

La regulacion en materia de extran-
jeria, regularizacion y empleo, son tam-
bién determinantes para acabar con la
principal lacra que aun sufre este colec-
tivo: la invisibilidad y el peso inaceptable
de la economia informal o sumergida
que, a su vez, supone la exclusién de las
redes de control y proteccion social.

5. LOS VIEJOS BECARIOS
NUNCA MUEREN
(ALFONSO PUNCEL CHORNET)

Mientras la Union Europea situa la I+D+i
en el centro de su estrategia para alcan-
zar la soberania tecnologica, Espana si-
gue anclada en un modelo que maltrata
a sus investigadores y desperdicia su po-
tencial cientifico. Los datos son demo-
ledores: con un raquitico 1,25% del PIB
destinado a I+D+i, nuestro pais no solo
esta lejos de la media europea (2,2%),
sino que ha sido superado por econo-
mias menos saneadas. Esta miopia estra-
tégica tiene consecuencias visibles: una
fuga masiva de talento (el 30% de los
doctores espanoles trabaja en el extran-
jero, segun la Conferencia de Rectores
de las Universidades Espanolas (CRUE)),
una pérdida de competitividad indus-
trial y un sistema de investigacion que
funciona con parches temporales en lu-
gar de con una vision de Estado.
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El problema es estructural y multidi-
mensional. Comienza con una flagrante
infravaloracion politica y social de la in-
vestigacion, tratada como un gasto pres-
cindible en lugar de como una inversion
estratégica. Mientras se priorizan in-
fraestructuras fisicas —a menudo dupli-
cadas— bajo la premisa de que "mover
cosas y personas’ es sinénimo de pro-
greso se ignora que, segun estudios de la
Fundacion COTEC, cada euro invertido
en I+D genera hasta 4,3 euros de retor-
no. Espafna incumple sistemdticamente
la Carta Europea del Investigador y las
consecuencias son palpables: laborato-
rios con medios obsoletos, becarios que
trabajan jornadas completas por menos
(en ocasiones mucho menos) de 1.000
euros sin derechos laborales y discipli-
nas enteras languideciendo por falta de
apoyo. Pero todo el sistema empieza con
la entrada de personas en la condicion
de becario convertido en un personal
a medio camino entre estudiante y tra-
bajador que en Espana se normaliza en
forma de figura del "investigador eterna-
mente temporal”.

Becas basura, sin cotizacién a des-
empleo ni perspectivas de estabilidad,
se encadenan indefinidamente desde
los primeros cuatro anos de predoctoral
hasta las becas de alto impacto investi-
gador postdoctoral que llegan a alcan-
zar mas de una década en el limbo. Un
estado que perdura ante la estructura
piramidal de las plantillas, que bloquea
la promocion incluso de investigadores
con curriculos brillantes, mientras las
trabas burocraticas dificultan la colabo-
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racién con el sector privado. El resulta-
do es un éxodo silencioso: el 40% de los
doctores espanoles considera emigrar
ante la falta de oportunidades, segun la
Federacion de Jovenes Investigadores.

A esta crisis se suma la crénica des-
coordinacion entre administraciones
y la ausencia de una politica cientifi-
ca estable. Los planes de I+D cambian
con cada legislatura, privilegiando pro-
yectos con rédito electoral inmediato
frente a investigaciones bdsicas, cuyos
frutos tardan anos en materializarse. La
transferencia de conocimiento al tejido
productivo sigue siendo una asignatura
pendiente, lastrada por una fiscalidad
poco incentivadora y una escasa impli-
cacion del sector privado, que en Espana
aporta solo el 55% de la inversiéon en I+D
frente al 66% de la UE.

Se requiere un cambio de paradig-
ma: un Pacto de Estado por la Ciencia
que blinde la financiacién al menos en el
2% del PIB con un calendario vinculan-
te, que dignifique las carreras investiga-
doras con becas que tengan proyeccion,
con contratos estables y que fomente la
colaboracion publico-privada mediante
incentivos fiscales. Muchos paises de-
muestran que el éxito cientifico exige
vision a largo plazo, consenso politico y
reconocimiento social del valor estraté-
gico de la investigacion.

Mientras Espafa debate, otros avan-
zan en la transicion digital y ecoldgica.
La préxima revolucion industrial se ges-
tard en los laboratorios y nuestro pais se
juega en esta partida su lugar en el table-
ro global. Como advirtio Margarita Salas:
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"Sin ciencia, no hay futuro’. Un avance
reciente, pero limitado, ha sido la medi-
da del Gobierno que permite a antiguos
becarios regularizar periodos cotizados
para lajubilacion y la siempre inminente
aprobacién del Estatuto del Becario. Sin
embargo, esta solucién no aborda el fon-
do del problema: la naturaleza laboral o
prelaboral de las becas de investigacion.

Durante décadas, miles de becarios
han desempenado funciones equiva-
lentes a las de un trabajador por cuen-
ta ajena, con horarios, objetivos y hasta
docencia, sin derechos laborales basicos.
Aunque recibian una contraprestacion
econdémica publica durante anos (inclu-
so mas de una década en algunos casos),
su estatus juridico seguia limitandose
a alargar la condicion de estudiante en
"formacion” y no el de ingreso en el mun-
do del trabajo. Esto dejé en el limbo a
una generacion de investigadores, espe-
cialmente a quienes, entre los anos 80
del pasado siglo y los 2000, dedicaron su
juventud y primeros anos de vida adulta
ala ciencia, sin cotizacion, bajas médicas
o proteccién ante despidos improceden-
tes y otros derechos de proteccion esen-
ciales entre dos partes.

El Real Decreto 63/2006 y senten-
cias como la del Tribunal Supremo de
2001 negaron reiteradamente que las
becas constituyeran relacion laboral de
ningun tipo, argumentando que su fin
era "la formacion” como si la formacion
no fuera, en alguna medida, una prepa-
racion para el acceso al mercado laboral.
Se trata de una interpretacién que choca
con la realidad, pues muchos becarios
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realizaban investigacién aplicada con
claros beneficios para instituciones pu-
blicas y empresas equiparables a las que
realizaban los trabajadores de “plantilla”.
El reciente reconocimiento parcial
de cotizaciones a aquellos viejos beca-
rios de los ochenta es un paso adecuado,
pero insuficiente. No resuelve problemas
como el reconocimiento de sexenios
para quienes siguen en la academia, trie-
nios para funcionarios o derechos basi-
cos durante la etapa becaria (bajas por
maternidad, proteccion social). Tampo-
co corrige la injusticia de quienes, hoy
cerca de la jubilacion, ven como afnos
clave de su vida profesional 'no cuentan"”.
Espania debe dejar de tratar a sus in-
vestigadores como becarios perpetuos
y reconocer su contribucion efectiva a
la economia productiva realmente exis-
tente. Urge una reforma normativa que
equipare derechos laborales para beca-
rios en activo, complete la cotizacion de
periodos pasados sin cargas burocraticas
y articule mecanismos para compensar
a quienes fueron excluidos del sistema.
Quizas el Estatuto del Becario ofrezca, in-
cluso de forma retroactiva, la posibilidad
de que quienes se acojan a las regulacio-
nes de cotizacién no deban asumir ahora
la parte empresarial pendiente de pago.
El impacto sobre el coste de las pensio-
nes estd por medir, pero teniendo en
cuenta que en la regularizacién de 2011
se acogieron alrededor de 20.000 beca-
rios y aunque esto se multiplique unas
cuantas veces, el impacto es moderado.
Finalmente, se ha de reconocer que
el Pacto de Toledo representa un hito ex-
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cepcional en el panorama sociopolitico
espanol: un foro de didlogo y consenso
que trasciende los ciclos electorales y
coloca la mirada en el horizonte de las
proximas generaciones. En un contexto
marcado por la inmediatez y la polariza-
cion, este acuerdo se erige como un raro
ejemplo de responsabilidad del Estado y
de pensamiento a largo plazo. Esta vo-
cacion de futuro lo convierte en un es-
pacio unico donde la politica se ejercita
desde la prevision y el compromiso con
quienes hoy son jévenes y manana seran
pensionistas.

Y precisamente esa vision prospec-
tiva es lo que ha permitido que, aunque
su centro sea las pensiones, el Pacto haya
servido para iluminar y abordar desafios
sociales conexos, como la precariedad de
los jovenes y la situacion de los becarios.
Al analizar la sostenibilidad del sistema
a décadas vista, necesariamente hay que
poner el foco en cémo se incorporan al
mercado laboral y al régimen de cotiza-
ciones los futuros sustentadores del mis-
mo. Asi, su preocupacion por las "lagunas”
en las carreras de cotizacion y por los
falsos contratos formativos nace de una
légica de protecciéon intergeneracional.
No se limita a apuntalar el presente, sino
que construye los cimentos del manana,
entendiendo que la equidad y la solidez
futuras del sistema dependen de las deci-
siones que tomemos hoy sobre el empleo
juvenil y la calidad del primer empleo.

Esta capacidad para elevarse por en-
cima de la politica del dia a dia y generar
acuerdos estables es, sin duda, su mayor
virtud. El Pacto de Toledo demuestra que
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es posible un pacto social serio y perdu-
rable, donde distintos actores negocian
con una hoja de ruta compartida: el in-
terés general a largo plazo. En un mundo
volatil, su continuidad y sus sucesivas ac-
tualizaciones son un activo democratico
invaluable y un recordatorio de que los
grandes desafios estructurales requieren
miradas amplias, serenidad y un compro-
miso que vaya mas alld de una legislatura.
La mirada lucida y prospectiva del
Pacto de Toledo identifico con acierto la
necesidad de integrar a las personas en
practicas dentro del sistema de protec-
cién social, con la finalidad de evitar que
periodos formativos prolongados o frau-
dulentos mermaran sus derechos futu-
ros. Sin embargo, la concrecién de estas
medidas se ha quedado, en buena parte
a medida, a medio camino. Aunque sus
analisis y recomendaciones han impul-
sado avances, como la obligatoriedad de
la cotizacién por accidentes laborales o el
reconocimiento de ciertas practicas cu-
rriculares como situaciones asimiladas
al alta, la realidad sigue estando plagada
de lagunas. La persistencia de los "falsos
becarios” y la falta de una cotizacion ple-
na que compute para la jubilacion en la
mayoria de las practicas extracurricula-
res evidencian que, si bien la prevision
estratégica nacio en el seno del Pacto,
su materializacion efectiva sigue siendo
una asignatura pendiente, lastrada por
la resistencia empresarial y la compleji-
dad de delimitar con nitidez la frontera
entre formacion y trabajo productivo.
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6. EL (FALSO) CONFLICTO
INTERGENERACIONAL DE
LAS PENSIONES
(ENRIQUE MARTIN-SERRANO JIMENEZ)

“Yo no tendré pension”. Aunque no lo
creas, la tuya no es la primera gene-
racion de jovenes que escucha esto. Y,
aunque tampoco lo creas, tu genera-
cion también tendrd pension.

Porqué se ataca la confianza
en el futuro

En los sistemas de Seguridad Social de
reparto, como el nuestro, las aportacio-
nes de las personas en activo en forma de
cotizaciones sirven para pagar las presta-
ciones de quienes no pueden trabajar: no
solo jubilaciones, también maternidad y
paternidad, desempleo, enfermedad, in-
validez, etc.

Los sistemas de reparto estan arti-
culados sobre el principio de “solidari-
dad”, entendida como “responsabilidad
colectiva”. Todos tenemos derecho a
percibir prestaciones cuando cumpli-
mos determinados requisitos, pero tam-
bién tenemos la obligacion de aportar al
sistema en términos similares. Se busca
el equilibrio entre derechos y obliga-
ciones, bajo la idea de “igualdad”. Es la
misma idea que inspira todo el Estado
de Bienestar.

El uUnico elemento absolutamente
imprescindible en este esquema es la
“conflanza”. Todas las generaciones que
participan en el sistema deben tener la
absoluta confianza de que accederan a
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prestaciones equiparables a las que es-
tan ayudando a financiar.

La confianza es asi su principal ele-
mento legitimador y, por ello, el princi-
pal foco de ataque de quienes combaten
las ideas de “solidaridad” (“juntos somos
mas fuertes”) para sustituirlas por otras
“individualistas” (“salvese quien pueda”).

El falso conflicto
intergeneracional

Volvamos al “yo no tendré pension.”

Hace unos anos los culpables fueron
los “ninis”, jovenes “holgazanes” que ni
estudiaban ni trabajaban y que hacian
inviable el sistema de reparto. Hoy son
sus abuelos, pensionistas “avariciosos e
insolidarios” que, empenados en revalo-
rizar sus pensiones con la inflacion, so-
cavan el futuro de sus nietos.

Siempre lo mismo. Un falso conflic-
to intergeneracional con el objetivo de
deslegitimar la idea de la solidaridad. El
lema “no te fies de los demas y salva tu
culo” seria mas honesto, pero vende peor.

El problema de fondo no es
Jinanciero sino ideoldgico

Las reformas realizadas en 2011 y entre
2021 y 2024 garantizan un sistema de
pensiones sostenible, financiado prin-
cipalmente por cotizaciones sociales
(siempre en el entorno del 70-80% del
gasto contributivo) y con aportaciones
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solidarias del Estado durante el tiempo
estrictamente necesario que se manten-
ga la tensién demografica derivada del
baby-boom.

Una aportacién solidaria que las ge-
neraciones anteriores también realiza-
ron en sentido inverso. Los superavits
registrados entre 1967 y 2013 fueron en-
tregados al Estado para financiar escue-
las y universidades publicas, centros de
salud y hospitales, politicas de empleo,
etc. que disfrutaron todas las generacio-
nes de cada momento.

Ahora no se trata de saldar una deu-
da contable, sino de ser consecuentes
con el ideal de solidaridad que inspira
el sistema. Se trata, ademads, de una si-
tuacion transitoria que tras la década de
2050 remitird y devolverd el sistema al
equilibrio presupuestario contributivo.

El mecanismo de evaluacién y segui-
miento para la garantia de la sostenibili-
dad financiera del sistema de pensiones
esta regulado con total transparencia
en la disposicion adicional segunda del
Real Decreto-Ley 2/2023. En el mismo,
se garantiza una participacion institucio-
nal plena, con presencia del Gobierno y
el parlamento, sindicatos y empresarios,
y, como notarios ultimos del cdlculo, la
Comision Europea y AIReF. Se ha esta-
blecido asi un umbral de sostenibilidad
financiera situado en un gasto medio
bruto publico en pensiones en el perio-
do 2022-2050 en 15 puntos porcentuales
del PIB, con posibles bandas de fluctua-
cion en base a la evolucion de la mejora
de ingresos contributivos, previstos en 1,7
puntos del PIB. El mecanismo prevé tam-
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bién formulas de ajuste en caso detectar
desviaciones del escenario previsto.

El primer test de este mecanismo
de evaluacion fue realizado en marzo de
2025 por la AIReF a través de su informe
sobre la regla de gasto del sistema. La Al-
ReF confirmaba en €l que la evolucion del
sistema se ajusta al umbral de sostenibi-
lidad financiera previsto. No es, por tan-
to, un problema financiero el que debe
enfrentar el sistema de pensiones, sino
principalmente de voluntad politica.

Pension y trabajo dignos
son el mismo derecho

En este contexto, la recomendacién 17.bis
del Pacto de Toledo apuesta por impulsar
medidas orientadas a mejorar los dere-
chos de Seguridad Social de las personas
jovenes para garantizar la “confianza” en
que todas las generaciones tendran pres-
taciones equiparables. Parte del conven-
cimiento de que la primera garantia de
pension nace de la calidad del empleo y
las reformas se producen tanto en el mar-
co laboral como de la Seguridad Social.
Esta recomendaciéon ha guiado la
creaciéon de derechos como la cotiza-
cién de las practicas formativas (2011), el
incremento del Salario Minimo (desde
2018), la utilizacion preferente del con-
trato indefinido (2021), la presuncion
de laboralidad en las plataformas digi-
tales y el derecho a la informacién sin-
dical de algoritmos laborales (2022), la
equiparacion de los efectos de periodos
trabajados a tiempo parcial (2023), la lu-
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cha contra el fraude laboral mediante el
Estatuto del Becario (2025), entre otros
muchos.

Las medidas impuestas en la refor-
ma de pensiones de 2013, ya derogadas,
suponian un recorte generalizado de de-
rechos. Y eran una mala decisién macro-
econémica: la no revalorizacién reducia
la capacidad de compra de los mayores,
y el factor de sostenibilidad ligado a la
esperanza de vida reducia la pension ini-
cial de los jovenes.

Las pensiones dignas son un dere-
cho, pero, ademas, cumplen una funcion
macroecondmica. La cuantia media de la
pension de jubilacion es de 1.500 euros/
mes por lo que se destina casi exclusiva-
mente a consumo de bienes y servicios.
Este consumo contribuye a sostener la
demanda interna, la actividad econémi-
cay el empleo de las generaciones mas
jovenes de trabajadores activos.

Solo en 2025 las transferencias pu-
blicas en concepto de pensiones han ro-
zado los 190.000 millones de euros. Mds
alla del retorno socioeconémico que se
deriva de la actividad econémica y el em-
pleo, basta para ilustrar este razonamien-
to el mero hecho de que la inversiéon en
consumo tiene automaticamente garan-
tizado un retorno a las arcas del Estado
de entre el 4% y el 21% a través del IVA.
Quienes aducen un pretendido “coste de
oportunidad” por garantizar pensiones
dignas, olvidan intencionadamente que
la renuncia a estos retornos economicos
implica costes iguales o mds graves.

Por otra parte, recortar derechos de
jubilacion no implica necesariamente
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mejorar otros derechos sociales como
los asociados a la educacion o la vivien-
da. El argumento es tan burdo que es-
conde consideraciones tan basicas como
que todos estos derechos dependen de
administraciones diferentes sin posibi-
lidad de trasvase presupuestario directo.
Y ello, ademas, sin reparar en el hecho
de que la mayoria de los derechos socia-
les no incluidos en la Seguridad Social
(educacién, vivienda, infancia, depen-
dencia, etc.) exigen un nivel de acuerdo
politico, lealtad institucional y coopera-
cién entre las administraciones central
y autondémicas que, en muchos casos, es
donde radican los verdaderos obstaculos
para su pleno desarrollo.

El alcance de cualquier derecho es
consecuencia principalmente de la vo-
luntad politica y de la capacidad fiscal de
cada momento. El verdadero reto es ga-
rantizar todos los derechos que son ne-
cesarios para asegurar el bienestar de las
personas, siendo conscientes de su cos-
te real y como han de financiarse. Pero
considerar que la garantia de un dere-
cho precisa necesariamente el recorte de
otro es hacer un discurso tramposo, tan-
to como el que plantea el falso conflicto
intergeneracional en las pensiones.

7. PACTO DE TOLEDO Y ESTATUTO DEL
ARTISTA: UN DIALOGO PENDIENTE
(IGNACIO MARTIN PINA)

La relacion de las personas artistas y el
pacto de Toledo no es especialmente ac-
tiva; esto tiene mucho que ver con que,

tanto en el pacto firmado en 1995, como
en los 3 acuerdos logrados durante los
siguientes 30 anos, solo encontramos
una referencia explicita a las personas
artistas. Tenemos que esperar a 2020, y
solamente como cita, para ver la aproba-
cion en 2018 de la primera medida del
Estatuto del Artista.

En nuestra opinion, el olvido del le-
gislador ha implicado una cierta cegue-
ra a la realidad estratégica de un sector
caracterizado por la intermitencia y por
la ausencia de representatividad de los
agentes sociales sectoriales.

La intermitencia fue clave para el pro-
ceso de integraciéon del régimen especial
de artistas dentro del régimen general de
la Seguridad Social, que se produjo en pa-
ralelo a la firma del pacto de 1995, sien-
do claves el real decreto de integracion
(RD 2621/1986 de integracion de los regi-
menes especiales de la Seguridad Social)
pero también el reglamento de cotizacién
(Real Decreto 2064/1995 del Reglamento
General de Cotizacion), consecuencia di-
recta del pacto de Toledo. Momentos en
los que, de forma paralela, se fundaban los
agentes sociales sectoriales que han dado
practicidad al régimen integrado; no es
casualidad que la Union de Actores y Ac-
trices se funde el mismo afno que se pro-
dujo la integracion del régimen, en 1986.

Para las personas artistas, el pacto de
Toledo fue sinénimo de homogeneiza-
cion, en sintonia con la recomendacion
sexta, y en los ultimos 30 anos se ha ido
reforzado esta idea.

Junto con esta tendencia unificado-
ra ha existido siempre una sensibilidad
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hacia la adaptacion, para garantizar la
igualdad real, no inicamente la formal,
en los diferentes acuerdos. Esto se ha
hecho sin un analisis concreto sobre lo
artistico, que durante estos 30 anos ha
evolucionado y ha cobrado mayor im-
portancia social y econémica.

Pese a esta indiferencia, la integra-
cion en el régimen general ha implicado
un incremento sustantivo en el acceso a
las pensiones contributivas de las per-
sonas artistas. Esto ha sido gracias a un
sistema que si adapta la intermitencia de
la actividad. Pero también a la profesio-
nalizacion del sector, junto a la accién
en paralelo del trabajo sindical, las ins-
pecciones y las sanciones.

Pero esta valoraciéon positiva no ha
de ser complaciente. La importancia
cada vez mayor del sector no se ha visto
recogida en una mayor atencion a la es-
pecificidad artistica en el marco del Pac-
to de Toledo, lo que llevo al impulso del
Estatuto del Artista en 2015.

Este gran proyecto de moderniza-
cion, que obtuvo el voto unanime del
Congreso en 2018, sigue desarrollando-
se y, aunque no afecta unicamente al
marco del Pacto de Toledo, ha implica-
do importantes reformas, siendo la mas
importante para este ambito la aproba-
da en 2019, cuando se hizo realidad la
compatibilidad entre pension y trabajo,
adelantandose al actualisimo debate de
lajubilacion activa y asumiendo un apor-
te mayor a la caja comun mediante una
cuota de solidaridad, que demuestra la
voluntad de integracién del colectivo
con el resto de los trabajadores.
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El Pacto de Toledo es uno de los con-
sensos mas fuertes de nuestro modelo de-
mocradtico y el Estatuto del Artista es un
consenso clave en la historia moderna de
la cultura espanola, por lo que es necesa-
rio que estos dos consensos se coordinen y
garanticen la consolidacion de un modelo
general que se adapte a la intermitencia,
para garantizar los derechos y la igualdad
detodaslas personastrabajadoras, también
de las personas artistas. Asi, parece inne-
gable que el futuro pasa porque el Estatuto
del Artista y el Pacto de Toledo dialoguen
entre si, reconociendo el papel estructural
de un sector que aport6 en 2022 un 2,2%
del PIB.

8. LOS MUSICOS EN LA
SEGURIDAD SOCIAL
(GUILLEM ARNEDO)

La primera regulacion especifica de los
espectaculos publicos que afecta al co-
lectivo de los musicos es el Real Decreto
1435/1985 de 1 de agosto, que establece
la relacion laboral especial de los artistas
en espectaculos publicos. Es, por tanto,
una normativa que se aplica inicamente
a aquellos musicos contratados bajo una
relacion laboral y no afecta a los musi-
cos que actian como trabajadores por
cuenta propia o auténomos, ni a todos
aquellos que lo hacen con una forma-
cion musical constituida juridicamente,
excepto si optan por una contratacion
laboral en el seno de la formacion musi-
cal constituida.

Una consecuencia muy positiva de la
relacion laboral especial para artistas fue
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la creacion, por el Real Decreto 2133/1975
de 24 de junio de un régimen especial
para artistas en la Seguridad Social, que,
con el Real Decreto 2621/1986 de integra-
cién de los regimenes especiales de la Se-
guridad Social, garantizaba la integracion
de este colectivo en el régimen general,
pero conservando sus especificidades.

La mas significativa de tales especifi-
cidades es la regularizacion anual de las
cotizaciones, en la que, en funcién de las
bases cotizadas y los ingresos, los dias de
actuacién real de un artista equivalen a
mas dias cotizados tedricos, ayuddando-
les asi a mejorar sus carreras de cotiza-
cion y a cumplir con los requisitos para
el acceso a las prestaciones.

Con el desarrollo del llamado Estatu-
to del Artista, en el ano 2018, se aproba-
ron una serie de modificaciones y nuevas
medidas en la normativa de la Seguri-
dad Social que mejoraban la proteccion
de musicos y de los artistas en general.
Algunas de ellas son, el sistema de alta
voluntaria en periodos de inactividad,
la prestacion especial de desempleo y la
compatibilidad de las pensiones con los
ingresos por propiedad intelectual y con
el trabajo artistico. También se aprobd
una cuota reducida para los auténomos
artistas con bajos ingresos, que tiene un
impacto muy reducido en el colectivo,
puesto que se establece una cuota de 167
euros mensuales equivalente a una coti-
zacién mensual de 525 euros, con un li-
mite de ingresos mensuales de 250 euros.

Es relevante mencionar que los mu-
sicos sufren una problematica especifica,
que afecta directamente a su cotizacion a
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la Seguridad Social, como consecuencia
de la proliferacion de empresas pantalla
en la intermediacién de la contratacion
de musicos y espectaculos musicales.
Esta situacion se remonta a la década de
los anos noventa, cuando las Adminis-
traciones Publicas (los primeros contra-
tantes de actuaciones musicales a nivel
estatal) y las empresas privadas empeza-
ron a solicitar facturas a los musicos para
poder formalizar los pagos de sus actua-
ciones. Ante la imposibilidad de emitir
las facturas por parte de los musicos,
bien porque en realidad eran trabajado-
res por cuenta ajena y debian ser contra-
tados laboralmente por el organizador, o
bien porque siendo auténomos, su nivel
de ingresos no alcanzaba para pagar la
cuota de la seguridad social, los musicos
asociados idearon y pusieron en marcha
en 1995 las cooperativas de facturacién
de musicos. Se trataba asi de permitir
la contratacion laboral de los musicos
bajo relacion laboral especial de artistas,
cotizar en el sistema especial de artistas
de la Seguridad Social y emitir una fac-
tura a la Administracion o contratante
privado organizador del espectaculo.
Como resultado de ello, la afiliacion a la
Seguridad Social de los musicos crecio
significativamente con el consiguiente
aumento exponencial de la recaudacion.

Siendo conscientes de que se trataba
de una situacion temporal, la Adminis-
tracién publica apoy6 la iniciativa, pese
a que esas cooperativas no se ajustaban
plenamente a la legalidad, pues, si bien
cumplian las obligaciones de alta y de
cotizacion de los artistas, eran una inter-
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mediacion en la contratacion y no existia
una relacién laboral real entre las coope-
rativas y los musicos. Ante esta evidencia,
desde las asociaciones de musicos se ha
intentado repetidamente, pero sin éxito,
encaminar una solucion definitiva.

En este contexto, desde el ano 2000
han aparecido decenas de empresas in-
termediarias de facturacién, que no tie-
nen nada que ver con los musicos y que,
a costa de cotizar el minimo diario a la
Seguridad Social independientemen-
te del importe de la factura, defraudan
decenas de millones de euros a la Segu-
ridad Social y a la Agencia Tributaria y
ademas desprotegen a los musicos.

Se podria afirmar que los problemas
subsistentes a la cotizacion y proteccion
de los musicos recaen en primer lugar en
la falta de claridad en cuanto a la deter-
minacion de la figura del empresario que
debe contratar laboralmente al musico
y la existencia de las empresas pantalla
de facturacién de actuaciones; y, en se-
gundo lugar, en que cuando el trabajo se
realiza por cuenta propia los musicos se
encuentran con grandes dificultades de
acceso al RETA y para lograr la consti-
tucion juridica de sus bandas musicales.

Una manera de incentivar la cotiza-
cion de los musicos y mejorar su protec-
cién social seria modificar la cotizacién
existente para artistas autonomos en el
marco del Estatuto del Artista, para faci-
litar el acceso al RETA de miles de mu-
sicos y a la vez mejorar el acceso al cese
de actividad para auténomos artistas.
También seria positivo facilitar y ayudar
a la constitucion como entidades juridi-
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cas de aquellas formaciones musicales
que por su volumen de actividad puedan
asumir los gastos inherentes. Por ulti-
mo, seria deseable una mayor vigilancia
por parte de la inspeccion de trabajo
para garantizar la contratacién laboral
cuando sea pertinente y evitar el uso de
pantallas intermedias de facturacién de
actuaciones musicales.
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10. LAS PERSONAS CON DISCAPACIDADES

1. INTRODUCCION. REGULACION

Desde su origen, la Seguridad Social se
concibié como un instrumento desti-
nado a resolver diversas situaciones de
necesidad: enfermedad, muerte y super-
vivencia, discapacidad, y otras.

Algunos preceptos son clave en esta
instrumentacion legal:

— El articulo 41 de la Constitucién Es-
panola (CE), que establece el caracter
de la Seguridad Social como “régi-
men publico”, el objetivo (necesidad),
el medio (asistencia y prestaciones
sociales) y los destinatarios (todos
los ciudadanos), con garantia de sufi-
ciencia.

— Elarticulo 34 de la Carta de Derechos
Fundamentales de la Unién Europea
(CDFUE), que alude a otras situacio-
nes de necesidad (pobreza, vivienda).

— El articulo 43 de la CE, que reconoce
el derecho a la proteccion de la salud,
también recogido en el articulo 35 de
la CDFUE.

Dentro del ambito de los destinata-
rios estan las personas “vulnerables”. El
articulo 49 de la CE, modificado en fe-
brero de 2024, se refiere a las personas
con discapacidad, recogiendo que deben
ejercer sus derechos con plena autono-
mia personal, inclusién social en en-
tornos universalmente accesibles, y con
especial atencion a mujeres y menores
con discapacidad.

La CDFUE en sus articulos 21 y 26
incorpora idénticos preceptos, proscri-
biendo la discriminacién. La Convencién
sobre los derechos de las personas con
discapacidad (Nueva York, 13.12.2006,
CRPD) ha sido suscrita por 164 paises,
y establece la garantia de autonomia de
los colectivos afectados y su proteccion
en casos de necesidad.

La Directiva 2000/78/CE, del Conse-
jo Europeo de 27 de noviembre incluia
la proscripcion de la discapacidad como
factor de discriminacion legitimo, y ha
dado origen a un cuerpo de sentencias
muy relevantes del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea.

En orden a esta modalidad de pro-
teccién convergen cuatro bloques o sis-
temas legislativos diferentes: Regulacion
de contratos de trabajo, Seguridad So-
cial, especifico de personas con discapa-
cidad (pcd) y personas con dependencia.

En Espana el primer bloque se arti-
cula en torno al texto refundido del Es-
tatuto de la Trabajadores (Real Decreto
Legislativo 1/1995, 23 de octubre) y diver-
sas normas dispersas. El segundo bloque
se compone de la Ley General de Seguri-
dad Social (Texto Refundido, Real Decre-
to Legislativo 8/2015 de 30 d octubre) y
de sus normas de desarrollo.

El tercer grupo se organiza en tor-
no a la Ley General de los Derechos de
las Personas con Discapacidad y de su
Inclusién Social (Texto Refundido, Real
Decreto Legislativo 1/2013 de 29, no-
viembre, LGPCD) y su normativa de de-
sarrollo. El cuarto bloque lo constituiria
la Ley de Promocion de la Autonomia
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Personal y Atencion a las Personas en
Situacion de Dependencia (Ley 39/2006,
14 de diciembre).

El ambito protector de los derechos
de las pcd estd gestionado por el Estado,
las CCAA, o bien en casos concretos por
las corporaciones locales.

2. EL TRABAJO DE LAS PERSONAS CON
DISCAPACIDAD. GENERALIDADES.

En materia de trabajo de las pcd, conver-
gen dos principios esenciales: igualdad
de oportunidades en el acceso y mante-
nimiento del empleo, y fomento del tra-
bajo de las pcd, que no estan empleadas
en la misma proporcion que el resto de
la ciudadania.

Estos dos principios se encuentran
en el articulo 27 de la CRDP, y en los ar-
ticulos 3y 4 de la Convencién 159 de la
Organizacion Internacional del Trabajo,
(1983, OIT), ratificada por Espana. En
la legislacién nacional destacarian los
articulos 35, 36 y 39 de la LGPCD, que
contiene medidas de “discriminacion
positiva” que pretenden a partir de un
mejor trato a las pcd, que sean efectivos
los principios de igualdad y fomento del
empleo. Estas medidas se mencionan en
el articulo 17 del Estatuto de los Trabaja-
dores o en el articulo 25 de la Ley de Em-
pleo (Ley 56/2003, de 16 de diciembre).

La legislacion contempla tanto que
las pcd puedan trabajar en empleos ordi-
narios o por cuenta propia, como que lo
hagan en empleos protegidos total o par-
cialmente (centros especiales de empleo,
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enclaves laborales). El empleo protegido
da lugar a que se establezca una relacion
laboral especial de las pcd (articulo 2, le-
tra g del Estatuto de los Trabajadores). El
empleo ordinario de las pcd es compati-
ble con especialidades de adaptacion de
su puesto de trabajo o de otra naturale-
za. La Ley parte de que las pcd tengan
empleos ordinarios, si ello es posible; los
empleos protegidos aseguran el empleo
remunerado para las pcd, pero también
pueden ser un elemento de inclusion
mediante su uso por un tiempo limitado
antes de ocupar empleos ordinarios.

3. NORMAS COMUNES A TODAS LAS
ACTIVIDADES LABORALES DE LOS PCD

El articulo 39 de la LGPCD contempla
como obligacion de los poderes publicos
la aplicacion de todo tipo de ayudas para
las personas con discapacidades: adapta-
cién de puestos de trabajo, eliminacién de
barreras, movilidad, ayudas para la comu-
nicacion, bonificaciones en la cotizacion.

En el empleo ordinario, existe una
reserva de empleos para pcd en empre-
sas medianas o grandes. Las deduccio-
nes y reducciones se han mantenido en
diversas normas desde 1983, destacando
en los ultimos anos el Decreto 818/2021
de 28 de septiembre, de programas co-
munes de activacion, la Ley 3/2023 de
28 de febrero de Empleo, y el Real De-
creto-ley 1/2023 de 10 de enero de in-
centivos a la contratacién laboral, que
plasma una voluntad de unificar en un
solo texto la normativa estatal que regu-
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le las medidas publicas de fomento del
empleo, aplicable tanto a las pcd como
a otros colectivos que se consideran vul-
nerables (personas en situacion o riesgo
de exclusiéon social, mujeres victimas de
violencia de género, de tratas de seres
humanos, de explotacion sexual o la-
boral, o en contextos de prostitucion...).
Dentro de las pcd se especifican los co-
lectivos con mayores dificultades de ac-
ceso al mercado laboral: personas con
paralisis cerebral, trastornos de salud
mental, discapacidad intelectual, fisica o
sensorial alta, etc.

La norma establece prioridades y
graduaciones para la contratacion inde-
finida de pcd en funcion de la severidad
de la discapacidad, el género y la edad
(mayores de 45 afos), para la contrata-
cion de pcd mayores de 55 anos, para
realizar contratos de fomento del em-
pleo en relacion laboral ordinaria, para
contratos formativos, para la contrata-
cion en centros especiales de empleo, o
la conversién de contratos temporales
de fomento de empleo o formativos en
indefinidos, y para la sustitucién de un
trabajador pcd por otro pcd. En todos
los supuestos se articulan bonificaciones
en cuotas, deducciones en el Impuesto
de Sociedades o ayudas en efectivo.
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4. LA ADAPTACION Y ACCESO
AL TRABAJO. LAS MEDIDAS DE
AJUSTE RAZONABLES

Recogiendo lo preceptuado en el articu-
lo 27 de la CRPD, y el articulo 5 de la Di-
rectiva 2000/78/CE, la LGPCD establece
unos “ajustes razonables” que debe cum-
plir el empresario sin que hayan de con-
vertirse en una carga desproporcionada
o indebida, dentro de un marco en el
que se tienen en cuenta la existencia de
ayudas publicas, el tamano de la empre-
sa y los costes de las diversas medidas.
Los ajustes pueden implicar medidas no
solo fisicas, sino también organizativas,
deberan afectar no soélo a las pcd sino
también a las personas que las tutori-
zan, y deberan considerar su capacidad
real, asi como la prevencién de riesgos
laborales, el informe de la Inspeccién
de Trabajo y Seguridad Social, la posible
existencia de ayudas publicas, y el volu-
men de negocio de la empresa, asi como
los costes de las medidas.

El Tribunal de Justicia de la Unién
Europea ha establecido recientemente
que, antes de la extincion del contrato
de trabajo por incapacidad, se valore la
opcién de ajuste razonable del puesto de
trabajo, a fin de que las pcd no vean ex-
tinguida su relacion laboral en el caso de
que seguir trabajando sea posible. En el
supuesto de empresas con menos de 25
trabajadores si el coste de la adaptacion
no sufragado con ayudas publicas supera
el coste de la indemnizacion, o seis me-
ses de salario, la opcion de ajuste se con-
sidera excesiva.
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5. LA RESERVA DE PUESTOS DE
TRABAJO ORDINARIO EN MEDIANAS
Y GRANDES EMPRESAS. OTRAS
MEDIDAS: CONTRATOS DE FOMENTO
DEL EMPLEO, CONTRATOS
TEMPORALES FORMATIVOS,
SUSTITUCION POR INTERINOS

El articulo 42 de la LGDPCD vy el Regla-
mento 364/2005 de 8 de abril establecen
que al menos un 2% de la plantilla de
las empresas con mas de cincuenta tra-
bajadores debe ocuparse con pcd. Como
en algunas situaciones el calculo puede
plantear dificultades por la volatilidad
del nimero de trabajadores, se acude a
veces a medidas de “cumplimiento al-
ternativo”: contratacion de pcd autono-
mos, acciones de insercion laboral de
pcd. Estas medidas son negociadas con
la representacion de los trabajadores o
comunicadas a la autoridad laboral. En
ocasiones, la temporalidad se justifica
por la condiciéon de pcd del trabajador.
Estos contratos deben durar un minimo
de un afio y un maximo de tres.

Para los contratos temporales forma-
tivos de las pcd no rigen los limites de
edad y de duracion del contrato genera-
les. Para la obtencién de la practica pro-
fesional, por ejemplo, el limite de edad
es de 30 afos.

Si el contrato de sustitucion de una
pcd se cubre con otra pcd, se bonifican
las cuotas empresariales.
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6. EL EMPLEO PROTEGIDO: CENTROS
ESPECIALES DE EMPLEO Y ENCLAVES
LABORALES

La relaciéon laboral entre un Centro Es-
pecial de Empleo y una pcd es una rela-
cion laboral especial. Ello no excluye que
en un centro especial de empleo existan
personas con relacién laboral ordinaria
que prestan actividad en unidades de
apoyo, ayudan a las pdc a que superen
las dificultades de su trabajo en el centro.
Las pdc en un centro especial de empleo
deben superar el 70% de la plantilla.

Los centros deben estar reconocidos
como especiales de empleo; se considera
que prestan un servicio de utilidad publi-
ca; la entidad organizadora debera acre-
ditarse con la constitucion y si carece de
animo de lucro, forma parte del subgru-
po de centro de iniciativa social. Las pdc
trabajadoras en cada centro deben tener
una valoracion de discapacidad superior
al 33%. En algunos casos cabe formali-
zar un contrato especifico “a bajo rendi-
miento”, si éste, evaluado por un equipo
multiprofesional, es inferior en un 25%
al ordinario.

El convenio aplicable a los centros
especiales de empleo es especifico, sin
que se rijan por el del sector de activi-
dad de que se trate. Los centros especia-
les de empleo reciben ayudas publicas
por proyectos generadores de empleo,
mantenimiento de puestos de trabajo
y bonificaciones a la cotizacién a la Se-
guridad Social. Deben acreditar su via-
bilidad econdémica periédicamente, y
tienen prohibida la realizacién de horas
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extraordinarias, salvo para la reparacién
de danos o siniestros excepcionales.

El periodo de prueba de los trabajado-
res es mas flexible que el de la legislacion
general (seis meses) y en general la nor-
mativa laboral sigue la de caracter gene-
ral, pero con algunas especialidades (por
ejemplo, el ascenso laboral requiere infor-
me previo del equipo multiprofesional).

Los enclaves laborales constituyen
estructuras intermedias entre los cen-
tros y el trabajo ordinario. Las pcd que
trabajen en enclaves saben que el centro
especial los tutelara de forma transito-
ria, que la relacion laboral especial se
convertird en ordinaria y que su trabajo
se realizard en una “empresa colabora-
dora” con la que el enclave tiene una
relacion de subcontratista. Las pcd que
trabajen en enclaves deben pertenecer
al subgrupo de especiales dificultades
al menos en un 60% de la plantilla, y
deben haber realizado durante tres me-
ses una experiencia previa en el centro
especial.

7. OTRAS SITUACIONES: TRABAJO
AUTONOMO, EMPLEO PUBLICO

Tanto la LGPCD como el Estatuto del
Trabajador Auténomo establecieron as-
piraciones de que las pcd pasaran a tra-
bajar de forma independiente, con las
oportunas ayudas publicas e incentivos,
entre los que ya se ha comentado la po-
sibilidad de trabajar para una empresa a
través de una medida de cumplimiento
alternativo de la obligacion de reserva.
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Los paises que suscribieron la CRPD
asumieron la obligaciéon de emplear a
personas con discapacidad en el sector
publico. En Espana, esta obligacion se
traslada al Estatuto Basico del Empleado
Publico. Se fijé un siete por ciento de las
plazas a cubrir por pcd en las ofertas de
empleo publico y de un dos por ciento
de pcd con diversidad funcional intelec-
tual, que en la actualidad ha pasado a ser
un 10%.

Existen diversas normativas que re-
gulan el acceso a los empleos publicos
por pcd, los ajustes razonables en los
distintos puestos de trabajo, y la reserva
para la promocién interna de las pcd. Ta-
les normativas prevén su aplicacion a las
diferentes administraciones (autonémi-
ca, local), a la carrera fiscal y judicial, etc.

8. LA SEGURIDAD SOCIAL DE
LAS PCD DENTRO DE LOS MISMOS
DERECHOS QUE LAS PCD POSEEN EN
RELACION CON EL RESTO DE LA
CIUDADANIA, EXISTEN PARA CASOS
CONCRETOS ALGUNAS PRESTACIONES
ESPECIALES Y ESPECIALIDADES EN
DETERMINADAS PRESTACIONES

La prestacion por cuidado de menores
afectados por enfermedad grave, regula-
da en los articulos 190 y siguientes de la
Ley General de Seguridad Social, puede
afectar a las pcd. La prestacién familiar
por cuidado de hijo con discapacidad,
que afecta a menores con discapacidad
reconocida del 33%, o mayores con dis-
capacidad superior al 65%, es una pres-
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taciéon no contributiva regulada en los
articulos 351y siguientes de la misma ley.
Existe una especialidad en la presta-
cion por nacimiento y cuidado del me-
nor (articulo 182) si el progenitor es una
pcd con un indicador igual o superior
al 65%. Las pensiones no contributivas,
gestionadas por CCAA, cabildos en Ca-
narias y Diputaciones Forales en Euskadi
no tienen especialidades para las pcd.
En la incapacidad temporal derivada
de enfermedad comun, la adaptacion de
la jornada laboral para la reincorpora-
cion paulatina, que el Gobierno quiere
extender a todos los trabajadores, si pue-
de plantearse en las pcd como un “ajuste
razonable”. En cuanto a la incapacidad
permanente, el agravamiento de una re-
duccion anatomica o funcional previa
puede ser causa de una calificacion en
las pcd (articulo 193.1). En general, lesio-
nes o enfermedades que antes conlleva-
ban un grado automadtico de incapacidad
permanente ahora son examinadas de
forma concreta por los tribunales.
Partiendo de la evidencia de que la
actividad laboral produce una mayor
mella en la salud de las pcd con respec-
to al resto, el articulo 206 bis de la Ley,
y sucesivos decretos (1539/2003 de 5 de
diciembre y 1851/2009) han regulado la
jubilacion anticipada de las pcd, apli-
cando coeficientes reductores de la edad
segun se trate de pcd con discapacidad
superior al 65% o al 45%, en este ultimo
caso dentro de un catdlogo de enferme-
dades y lesiones fijado en este ultimo de-
creto mencionado. Las normas para esta
anticipacion se corresponden con las
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generales: la norma se aplica en todos
los regimenes, no puede superponerse a
la jubilacion parcial, en los periodos co-
tizados se descuentan las ausencias no
justificadas, y el periodo afiadido por el
coeficiente reductor se anade al trabaja-
do para el calculo de la pension.

En cuanto a la compatibilidad de
la pension de incapacidad permanen-
te con el trabajo, desde la sentencia
544/2024, de 11 de abril, recurso 197/203
de la Sala Cuarta del Tribunal Supremo,
se ha producido un cambio en la exége-
sis. Inicialmente favorable a la compa-
tibilidad fijada en el articulo 198.2 de la
Ley, ahora se admite sélo la compatibi-
lidad de prestacion y trabajo en caso de
trabajos residuales, esporadicos o mar-
ginales. Aunque el Pacto de Toledo ha
sostenido de forma reiterada su apuesta
por la compatibilidad, y la propia Ley
reconoce en su articulo 213.1 la compa-
tibilidad entre pensién y trabajo parcial
en los términos que se determinen legal
o reglamentariamente. La propia Ley es-
tablece la incompatibilidad de pension
y ocupar puestos de trabajo en el sector
publico, altos cargos, y la compatibilidad
con actividades que no superen en ingre-
sos el salario minimo interprofesional.
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11. LAS PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS EN EL PUNTO DE MIRA

1. INTRODUCCION

Un Estado del Bienestar es aquel que se
compromete a crear una situacion de
bienestar social y econémica a su ciuda-
dania, generando una obligacién prin-
cipal para si mismo (establecimiento de
un sistema de Seguridad social, derecho
a la educacion, derecho a la vivienda, de-
recho al trabajo y pleno empleo).

Este compromiso dio un salto cua-
litativo con la aprobacion en 1990 de
las prestaciones no contributivas; entre
ellas, la asistencia sanitaria y farmacéu-
tica, las pensiones no contributivas (in-
validez y jubilaciones no contributivas) o
la prestacion por hijo a cargo, avanzando
hacia la universalizacién del derecho a
la proteccion social (art. 41 CE); de este
modo, el sistema cubria a una parte de
la poblacion. excluida hasta entonces
del acceso a las principales prestaciones
sociales, que habian demostrado ser in-
suficientes para proteger a los mas vul-
nerables.

A 35 anos de su creacion, cabe re-
flexionar sobre si estas prestaciones cum-
plen hoy su objetivo de garantizar una
vida digna para todos los ciudadanos.

2. EL IMPULSO DEL PACTO DE TOLEDO

El fortalecimiento de las PNC no se ex-
plica sin las recomendaciones del Pac-
to de Toledo, motor de modernizacion
impulsado por la concertacién social y
el empuje sindical. Su influencia se arti-
cula en tres ejes basicos: Por un lado, la
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separacion de Fuentes de Financiacion,;
por otro, su financiacion via impuestos,
no mediante cotizaciones. Estas me-
didas han dado estabilidad al sistema
y refuerzan el compromiso del Estado
por su mantenimiento. Por dltimo, la
garantia de revalorizacion y suficiencia
de las prestaciones.

Las PNC Se convirtieron asi en un
auténtico derecho subjetivo, garantizan-
do incrementos que han conseguido el
mantenimiento de su poder adquisitivo.
La Recomendacion 15° del Pacto de Tole-
do (2020) ha apoyado expresamente que
estas pensiones suban anualmente para
que las PNC converjan con el umbral de
la pobreza (reforma 2023), aplicandose,
ademas, incrementos extraordinarios en
los ultimos afnos (2025-2027). En 2025
un crecimiento del 9% (7.905,80 € anua-
les) y para 2026 se prevé del 11,4%, alcan-
zando los 8.803,2 € anuales (629 €/mes).

Por otra parte, el Pacto consolido el
modelo de descentralizacién equilibra-
da, pero proximo a la ciudadania: una
financiacion estatal y una gestion auto-
nomica (mas la administracién del IM-
SERSO en Ceuta y Melilla).

3. BARRERAS DE ACCESO
Y REQUISITOS

Pese a los avances, el acceso a las PNC
estd condicionado por una serie de
requisitos que evidencian las costuras
del sistema:

La situacion de necesitad o carencia
de rentas: es el eje central, coinciden-
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te en los casos de invalidez y jubilacién
no contributivas. Se establece un limite
de ingresos anuales, pero se computa la
renta de toda la unidad familiar, lo que
a menudo penaliza a convivientes en si-
tuaciones de precariedad compartida.

La residencia legal: en el caso de la
invalidez se exige una residencia legal
de 5 anos; en la jubilaciéon, de 10 anos,
desde los 16 anos en adelante (2 ultimos
anos consecutivos y anteriores a la so-
licitud de la prestacion). Se ha querido
vincular las prestaciones no contributi-
vas con el principio de solidaridad del
sistema, reservandolas a aquellas perso-
nas que acreditan fuertes vinculos con el
pais financiador; ejemplo de ello, es que
solo un 8% de las PNC son recibidas por
personas extranjeras, para.. cevitar el
“turismo social”?

De conformidad con el Reglamento
UE 883/2004 se aplica a la totalizacion
de periodos de residencia; hay que tener
en cuenta que los periodos de residencia
legal cumplidos en otros Estados don-
de el Derecho de la UE resulte aplicable
se habran de computar como periodos
de residencia en territorio espanol, en
concordancia con la jurisprudencia del
TIJUE. Pero el Estado debera abonar el
importe integro, sin que deba aplicarse
la regla de la prorrata temporis.

La edad: la invalidez cubre el tramo
de 18 a 65 anos, mientras que la jubila-
cién comienza a los 65 anos, cifra que
no ha subido pese al retraso de la edad
de jubilacién ordinaria; en este caso, se
trata de ofrecer una ayuda especial a per-
sonas de edad avanzada que carezcan de
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recursos suficientes; la alternativa para
ellas seria el Ingreso Minimo Vital aun-
que, teniendo en cuenta el numero de
solicitudes de reintegros indebidos (“pa-
gos indebidos”) de los anos 2023-2024
-316.971 expedientes- segun el Informe
del Tribunal de Cuentas (2025), se puede
entender la preferencia por la PNC.

4. REALIDAD ESTADISTICA
Y SUFICIENCIA ECONOMICA

Actualmente, las PNC cubren a unas
450.000 personas. Las estadisticas mues-
tran una tendencia asimétrica: mientras
la invalidez desciende (de 198.000 en
2015 a 169.000 en 2025), la jubilacién
no contributiva aumenta (de 253.000 a
290.000). Esto indica que, si bien el mer-
cado laboral absorbe a parte de la pobla-
cién vulnerable en edad de trabajar, el de
los sectores mads envejecidos sigue al alza.

Ambas prestaciones comprenden
complementos a minimos, para aquellos
que residen en una vivienda alquilada, o
el complemento por necesidad de tercera
persona (invalidez). Son cuantias no muy
elevadas y no consolidables, pero han
servido para equilibrar el desajuste entre
el coste de la vida y las propias PNC.

La pregunta clave es: ;Son estas
cuantias suficientes? Los datos sugieren
que no. El gasto medio mensual en Espa-
fa ronda la cantidad de 1.093 €/persona.
Un ingreso de 629 € mensuales (previsto
para 2026) queda lejos de garantizar una
vida digna en el contexto economico ac-
tual.
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Segun el IX Informe FOESSA (2025),
el riesgo de pobreza en Espana alcanzé el
20,2% de la poblacion en 2023. Una de
cada cinco personas vive en hogares con
ingresos inferiores al 60% de la media-
na de la distribucién de la renta. Espana
mantiene la tercera peor tasa de pobreza
de la UE, y la privacién material y social
afecta al 17,2% de la poblacion. Algo in-
tolerable en un Estado que quiera deno-
minarse del Bienestar, con mayusculas.

5.8.0.8.

La OIT (2019) ponia de manifiesto cémo
el derecho humano a la Seguridad so-
cial seguia sin ser una realidad para la
mayoria de la poblacion mundial, pese a
su vinculaciéon con la dignidad humana.
También el Comité Europeo de Derechos
Sociales ha mostrado en sucesivas oca-
siones la preocupacion por las limitacio-
nes de la proteccién social en Espana.

Incluso, en 1989 el Comité Economi-
coy Social de las CCEE sostuvo que la po-
breza “(...) debe ser combatida en todas
sus causas y en todas sus consecuen-
cias, ya que se trata de una injusticia
que no puede aceptar una sociedad ba-
sada en principios y valores humanis-
tas (...) pues resulta evidente que nadie
puede, a priori, ser considerado respon-
sable de su pobreza y ninguna de sus
victimas podria desearla para si’.

Pese a que su aparicion vino a cu-
brir un vacio historico de desprotecciéon
social no ha sido conseguido el objetivo
final: evitar los altos niveles de pobreza
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de nuestro pais. Y esto si es una urgen-
cia democratica.
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1. INTRODUCCION. EL INGRESO
MINIMO VITAL Y LA TRANSFORMACION
DEL SISTEMA DE GARANTIA
DE INGRESOS EN ESPANA

La aprobacién y puesta en marcha del
Ingreso Minimo Vital (IMV) en Espaina
representa una de las transformaciones
mas profundas del Estado del Bienestar
en la historia reciente del pais. Si bien la
crisis de la COVID-19 precipité su apro-
bacién, el IMV no nace como respuesta
coyuntural a la pandemia, sino como
culminacién de un proceso de reforma
largamente debatido.

E1 IMV se integra en el régimen publi-
co de la Seguridad Social como una pres-
tacion econdmica en su modalidad no
contributiva, fundamentada en el manda-
to del articulo 41 de la Constitucion Es-
panola. Su objetivo primordial, tal como
lo define el articulo 1 de la Ley 19/2021, es
prevenir el riesgo de pobreza y exclusion
social, garantizando un nivel minimo de
renta a las unidades de convivencia en si-
tuacion de vulnerabilidad econémica.

Para comprender la necesidad de
esta prestacion, es necesario analizar
el escenario socioecondmico previo a
2020. Espana se ha caracterizado histo-
ricamente por ser uno de los paises de la
Unioén Europea con una distribucion de
la renta mas desigual. Incluso en perio-
dos de recuperaciéon econémica, como
el iniciado en 2013, la desigualdad no se
corrigio sustancialmente: en 2018, el co-
eficiente de Gini en Espana era casi tres
puntos mayor que la media comunitaria.
Los datos de la Encuesta de Condiciones

de Vida revelaban que aproximadamente
9,9 millones de personas (el 21% de la po-
blacion) se encontraban en riesgo de po-
breza, afectando a 4 millones de hogares.

Esta realidad evidenciaba una di-
mension generacional y estructural de
cardcter persistente. La tasa de pobreza
en menores de 16 anos superaba el 26%,
una cifra que se agravaba en los hogares
monoparentales, los cuales son particu-
larmente vulnerables a las fluctuaciones
recurrentes en los ingresos laborales. La
literatura especializada destaca que los
ninos en entornos de privacién material
enfrentan riesgos elevados en su desa-
rrollo cognitivo, salud y futura integra-
cion laboral, reforzando dindmicas de
exclusion social. Antes de la creacion del
IMV, Espana carecia de una red de pro-
teccion de ultimo recurso de ambito na-
cional que pudiera mitigar estos efectos
de forma cohesionada.

La justificacion del IMV se apoya asi-
mismo en las limitaciones del sistema
prestacional previo, de marcado cardc-
ter contributivo. La proteccién social
dependia casi exclusivamente de las tra-
yectorias laborales. Los ciudadanos con
carreras cortas, intermitentes o desarro-
lladas en la economia informal queda-
ban desprotegidos una vez agotados los
subsidios asistenciales de desempleo.
Iniciativas como el Programa de Recuali-
ficacion Profesional de las Personas que
Agoten su Protecciéon por Desempleo,
creado por el Real Decreto-ley 1/2011, de
11 de febrero, como respuesta temporal a
la crisis financiera, evidenciaron las in-
suficiencias de un sistema que carecia de
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una ultima red de dmbito estatal, dele-
gando esa funcién en unas rentas mini-
mas autonémicas de cobertura y cuantia
muy dispares.

Desde finales de los afios ochenta, las
comunidades autéonomas desarrollaron
estos programas en ejercicio de sus com-
petencias en materia de asistencia social.
El Pais Vasco fue pionero con la creacién
en 1989 de la Renta de Garantia de Ingre-
sos, a la que siguieron progresivamente
el resto de las comunidades. Sin embar-
go, la ausencia de un suelo comun esta-
tal propicié6 la configuracion de un mapa
de proteccion fragmentado y heterogé-
neo. Las disparidades territoriales eran
notables ya que, en algunas regiones, la
prestacion no se configuraba como de-
recho subjetivo, sino que dependia de la
disponibilidad presupuestaria. En otras,
se exigian periodos de residencia que
penalizaban la movilidad laboral de los
mas vulnerables. Ademas, muchos de es-
tos programas generaban la denominada
«trampa de la pobreza», al condicionar
el acceso a la situacion de desempleo, lo
que desincentivaba la busqueda de em-
pleo formal ante el riesgo de perder la
unica fuente de ingresos garantizada.

La gestacion del IMV fue un proceso
de maduracion técnica y politica que se
apoyo en la evidencia y el uso de los re-
gistros administrativos para el desarro-
llo de la politica publica. Instituciones
internacionales como el Consejo de la
Union Europea y la OCDE habian emiti-
do recomendaciones recurrentes (espe-
cialmente entre 2014 y 2019) senalando
que el impacto de las transferencias so-
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ciales en Espana para reducir la pobreza
estaba entre los mas bajos de la Union.
A nivel interno, el compromiso se con-
solido a partir de 2015, reforzado por el
estudio de la AIReF (2019) que instaban
a una reforma integral del sistema para
eliminar la fragmentacién y mejorar
la equidad.

Si bien el diseno del IMV ya figuraba
en la agenda politica, la crisis sanitaria
y social provocada por la pandemia del
COVID-19 actué como acelerador defi-
nitivo. La emergencia evidencié la fra-
gilidad de millones de personas que no
gozaban de estabilidad laboral. El deno-
minado «escudo social» desplegado por
el Gobierno, en particular los expedien-
tes de regulacion temporal de empleo
(ERTE), protegio a los trabajadores afec-
tados por el cierre de la actividad econo-
mica, pero dejo al descubierto a quienes
carecian del vinculo laboral formal. El
Real Decreto-ley 20/2020, que vino a cu-
brir esa laguna, se publico el 1 de junio
de 2020 en el B.O.E.

Junto con la prestacién, el IMV nace
con la vocacion de apoyar la inclusion de
sus perceptores a través de itinerarios de
inclusién y de incentivos al empleo. Se
reconoce asi que la prestacion no es un
fin en si misma, sino una herramienta
de transito hacia la participacion activa
en la sociedad.
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2. MARCO JURIDICO Y
NATURALEZA DEL IMV

El establecimiento del IMV no solo re-
presenta un cambio en la politica de
garantia de rentas, sino una reconfigura-
cién profunda de la arquitectura legal de
la Seguridad Social en Espana.

La naturaleza juridica del IMV ema-
na directamente del articulo 41 de la
Constitucion Espanola, que impone al
Estado la obligacion de mantener un ré-
gimen publico de Seguridad Social que
garantice la asistencia y prestaciones su-
ficientes ante situaciones de necesidad.
La doctrina del Tribunal Constitucional
ha sido fundamental para dotar de con-
tenido a esta norma, definiendo la Se-
guridad Social como una «funcién del
Estado» indispensable para asegurar los
principios constitucionales.

En este sentido, sentencias como la
STC 37/1994 vinculan esta funcion con
el articulo 1 de la Constitucion, que defi-
ne a Espafna como un Estado social y de-
mocratico de Derecho, y con el articulo
9.2, que exige a los poderes publicos la
remocioén de los obstaculos que impidan
la igualdad efectiva de los ciudadanos. El
IMV se configura asi como la herramien-
ta técnica para dar respuesta a la identi-
ficacion de situaciones de necesidad, las
cuales deben evaluarse en conexion con
el contexto economico y las disponibili-
dades del momento, segun lo establecido
en la STC 65/1987. Por tanto, su creacion
refuerza de manera sustantiva la cohe-
rencia y el equilibrio del sistema de pro-
teccion social, elevando la modalidad no

contributiva al mismo rango de garantia
institucional que la contributiva.

El articulo 2 de la Ley 19/2021 defi-
ne el IMV como el derecho subjetivo a
una prestacion de naturaleza economi-
ca. Esta definicion es fundamental des-
de una perspectiva técnico-juridica, ya
que transforma el modelo de asistencia
social de un sistema de ayudas discre-
cionales o supeditadas a limites presu-
puestarios, como ocurria en diversas
rentas minimas autonémicas, a una pre-
tension legitima que el ciudadano puede
exigir siempre que cumpla los requisitos
de vulnerabilidad.

Como prestacion de la Seguridad So-
cial en su modalidad no contributiva, su
financiacion no depende de cotizaciones
previas, sino que se sufraga mediante
aportaciones del Estado a los presupues-
tos de la Seguridad Social. Esta integra-
cion estructural se confirma mediante
la modificacion del texto refundido de la
Ley General de la Seguridad Social, que
incluye formalmente al IMV dentro de la
accion protectora del sistema. Ademas, se
garantiza su caracter intransferible, pro-
hibiendo su cesién, retencién o embar-
go, salvo las excepciones legales relativas
a deudas con la propia Seguridad Social.

El desarrollo normativo del IMV ha
seguido una trayectoria de consolida-
cion legislativa marcada por la urgen-
cia social y el refinamiento técnico. Su
nacimiento se produjo mediante el Real
Decreto-ley 20/2020, de 29 de mayo, di-
sennado como un mecanismo de respues-
ta rapida ante la crisis del COVID-19. No
obstante, su vocacién siempre fue es-
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tructural, lo que llevo a su tramitacion
como proyecto de ley para permitir el
debate parlamentario y la incorporacion
de mejoras técnicas.

Este proceso culminé con la apro-
bacién de la Ley 19/2021, de 20 de di-
ciembre, que introdujo modificaciones
sustanciales respecto al diseno inicial,
como la creacion del Complemento de
Ayuda para la Infancia (CAPI) tras la in-
corporacion de mdas de 400 enmiendas
en sede parlamentaria. Posteriormente,
el marco juridico se ha seguido comple-
tando con normas de desarrollo como
el Real Decreto 789/2022, que regula la
compatibilidad de la prestacion con las
rentas del trabajo para evitar la «tram-
pa de la pobreza» y mejorar la eficiencia
economica del sistema.

3. EL DISENO DEL IMV. REQUISITOS
DE ACCESO Y DETERMINACION
DE LA CUANTIA DE LA ACCION

PROTECTORA

3.1. Objeto y naturaleza
de la prestacion

El objetivo primordial del IMV es la re-
duccion de la pobreza, en particular de
la pobreza extrema, mediante el estable-
cimiento de un suelo comun de ingre-
sos en todo el territorio nacional. Esta
configuracién garantiza la igualdad de
los ciudadanos con independencia de su
lugar de residencia, al amparo del titulo
competencial del Estado previsto en el
articulo 149.1. 1.* de la Constitucion.
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Teniendo en cuenta ese objetivo, el
IMV se constituye como una prestacion
de ultimo recurso, de caracter diferencial,
que cubre la brecha entre los recursos
econodmicos de la unidad de conviven-
cia y la cuantia de la renta garantizada
anual. Su percepcion se mantiene de for-
ma indefinida mientras persista la situa-
cion de vulnerabilidad y se cumplan los
requisitos de acceso, lo que lo distingue
de las prestaciones temporales vincula-
das a contingencias concretas.

3.2. Requisitos subjetivos
a) La unidad de Convivencia

La unidad de convivencia constituye el
eje vertebrador del IMV. Se define como
el conjunto de personas que residen en
un mismo domicilio y estdn unidas en-
tre si por vinculo matrimonial, como
pareja de hecho, o por parentesco hasta
el segundo grado por consanguinidad o
afinidad, asi como con otras personas
con las que conviva en virtud de guarda
con fines de adopcion o acogimiento fa-
miliar permanente.

El diseno contempla la flexibilidad
para adaptar la norma a realidades so-
ciales complejas. Se reconocen como
unidades de convivencia independien-
tes las formadas por mujeres victimas
de violencia de género que abandonan
el domicilio familiar, personas en trami-
tes de separacion o divorcio, o aquellas
que han perdido su hogar por desahucio
o fuerza mayor. Una innovaciéon espe-
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cialmente relevante es la consideraciéon
del domicilio ficticio para personas sin
hogar, mediante certificacion de los ser-
vicios sociales, lo que permite que la
exclusion residencial no constituya un
impedimento para el ejercicio del dere-
cho subjetivo.

b) La edad

La norma establece con caracter ge-
neral una edad minima de 23 afios para
los titulares de la prestacion. Este um-
bral se excepciona para mayores de edad
0o menores emancipados que tengan
hijos o0 menores a cargo, asi como para
victimas de trata de seres humanos o de
violencia de género.

Para los menores de 30 anos que so-
licitan la prestacion como beneficiarios
individuales, esto es, sin formar parte
de una unidad de convivencia mdas am-
plia, se exige acreditar una vida indepen-
diente previa de al menos dos afios. Este
requisito implica haber tenido un do-
micilio distinto al de los progenitores y
haber permanecido en situacion de alta
en la Seguridad Social durante al menos
doce meses.

¢) La residencia

El acceso al IMV requiere que todos los
integrantes de la unidad de conviven-
cia tengan residencia legal y efectiva en
Espana de forma continuada durante
al menos el ano inmediatamente ante-

rior a la solicitud. Esta exigencia se fle-
xibiliza para menores incorporados por
nacimiento, adopcion o acogimiento,
para victimas de trata de seres huma-
nos y para mujeres victimas de violencia
de género.

3.3. Requisitos economicos

a) Determinacion de la
vulnerabilidad econémica

El1 IMV utiliza un criterio de medicién de
recursos que combina la renta corriente
con el patrimonio neto, lo que permite
un perfilado mas preciso de la necesidad
que el empleado por las anteriores ren-
tas minimas autonomicas.

La situacion de vulnerabilidad eco-
nomica se aprecia cuando el promedio
mensual de ingresos y rentas anuales
computables del ejercicio anterior es in-
ferior a la cuantia mensual de la renta
garantizada que corresponda segun la
modalidad y composicién del hogar . El
cémputo toma como referencia el valor
integro de las rentas, restando el impues-
to sobre la renta devengado y las cotiza-
ciones sociales. Quedan expresamente
excluidas del computo las prestaciones
autonomicas de rentas minimas, con-
solidando al IMV como una prestacion
«suelo» sobre la que las comunidades
autonomas pueden desplegar su propia
accién protectora complementaria.

El disefio funcional incluye un meca-
nismo para dar respuesta a reducciones
significativas de los ingresos en el ano
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en curso. Aunque el computo general se
realiza sobre el ejercicio anterior, la Ley
permite solicitar la prestacion cuando
la vulnerabilidad econémica sobreviene
durante el ano actual. En estos casos, se
atiende a la parte proporcional de los in-
gresos obtenidos en el ejercicio en curso,
lo que permite al sistema actuar como
estabilizador automatico ante crisis re-
pentinas de los hogares.

b) Test de patrimonio

El IMV incorpora un test de patrimonio
orientado a evitar que personas con in-
gresos reducidos pero activos significati-
vos accedan a una prestacion concebida
como ultima red de proteccion. Para un
beneficiario individual, dicho patrimonio
no puede superar el equivalente a tres ve-
ces la cuantia anual de la renta garanti-
zada. Con independencia del patrimonio
neto total, la norma prevé la denegacion
de la prestacion cuando los activos no
societarios (inmuebles distintos de la
vivienda habitual, cuentas bancarias y
activos financieros) excedan los limites
especificos establecidos en el Anexo III
de la Ley. Quedan asimismo excluidos del
acceso quienes ostenten la condicion de
administradores de derecho de una so-
ciedad mercantil que no haya cesado en
su actividad, disposicion que refuerza el
cardcter subsidiario de la prestacion.
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3.4. Acreditacion mediante
registros administrativos

Para garantizar la seguridad juridica y la
eficiencia en la gestion, la acreditacién
de los requisitos se realiza preferente-
mente mediante el cruce de registros
administrativos. El Instituto Nacional de
la Seguridad Social dispone de acceso a
las bases de datos de la Agencia Estatal
de Administracion Tributaria, el Insti-
tuto Nacional de Estadistica y el Catas-
tro Inmobiliario. Esta interoperabilidad
permite que el ciudadano no tenga que
aportar documentacion que ya obra en
poder de la Administracion, como los
datos de renta o el empadronamiento
historico, reduciendo cargas adminis-
trativas y acelerando la tramitacioén.

3.5. Determinacion de la cuantia.
a) La renta garantizada

El eje de la cuantificacién del IMV es la
renta garantizada. Para un beneficiario
individual, esta se fija en el equivalen-
te al 100 por ciento del importe anual
de las pensiones no contributivas de la
Seguridad Social, prorrateado en doce
mensualidades. En el momento de su
creacion en 2020, este umbral se situo
en 5.538 euros anuales (461,50 euros
mensuales).

Sobre esta base, el diseno técnico
aplica una escala de incrementos, deta-
llada en el Anexo I de la Ley 19/2021, que
reconoce las economias de escala del
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hogar, pero también el mayor coste de
mantenimiento de unidades mas com-
plejas. Para una unidad de dos adultos, el
coeficiente es de 1,3; mientras que para
hogares de cuatro o mas adultos, o com-
binaciones de adultos y menores, el coe-
ficiente puede alcanzar un maximo del
220 por ciento de la base individual. Este
sistema asegura que la proteccion sea
proporcional a la carga real de la unidad
de convivencia.

b) Complementos

La Ley 19/2021 introduce incrementos
de proteccién adicional mediante com-
plementos destinados a colectivos con
barreras estructurales o costes de vida
mas elevados.

El complemento de monoparenta-
lidad reconoce la mayor vulnerabilidad
de los hogares con menores a cargo en-
cabezados por un solo progenitor, incre-
mentando la renta garantizada en un 22
por ciento. El complemento por disca-
pacidad atiende a los gastos adicionales
que afrontan las personas con discapa-
cidad reconocida igual o superior al 65
por ciento. Asimismo, el articulo 10.4 de
la Ley contempla un complemento de
vivienda para beneficiarios que residan
en una vivienda alquilada, en atencion
al sobrecoste que representa el arrenda-
miento para los hogares en situacién de
vulnerabilidad.

3.6. El complemento de ayuda
para la infancia

Una de las innovaciones mds relevantes
en la configuracion del IMV fue la in-
troduccion, mediante la Ley 19/2021, del
Complemento de Ayuda para la Infancia
(CAPI), operativo desde enero de 2022.
El CAPI constituye una parte integral
del IMV orientada a combatir de forma
finalista la pobreza infantil, en linea con
los compromisos derivados de la Garan-
tia Infantil Europea.

Este complemento amplia significa-
tivamente la proteccion a estos hogares,
al permitir el acceso a familias que supe-
ran los umbrales de renta del IMV b4si-
co. Los limites de elegibilidad se fijan en
el 300 por ciento de los umbrales de ren-
ta estandar y el 150 por ciento del limite
ordinario del test de activos patrimonia-
les. E1 CAPI otorga importes fijos men-
suales segun la edad de los menores: 100
euros para menores de 3 afnos, 70 euros
para ninos de entre 3y 6 afnos, y 50 euros
para menores de entre 6 y 18 anos (cifras
en el momento de su aprobacion)

3.7. Dinamismo y actualizacion
de la prestacion

El IMV tiene vocacion de permanencia,
pero su cuantia es esencialmente dina-
mica, al ajustarse a la evolucién economi-
ca del hogar. La cuantia se actualiza con
efectos del 1 de enero de cada ano, toman-
do como referencia los ingresos del ejerci-
cio anterior proporcionados por la AEAT.
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Para evitar la rigidez administra-
tiva, el sistema permite resoluciones
provisionales basadas en informacién
tributaria no consolidada, procedien-
do posteriormente a la regularizacion o
compensacion de importes si se detec-
tan variaciones significativas. Esta flexi-
bilidad resulta crucial para que el IMV
opere como estabilizador automadtico
ante fluctuaciones de ingresos.

3.8. Subsidiariedad y compatibilidad
con otras prestaciones

El IMV se erige como ultima red de pro-
teccion, lo que implica su caracter sub-
sidiario respecto de otras prestaciones
contributivas o subsidios. Si un benefi-
ciario tiene derecho a una pension de ju-
bilacion o incapacidad cuya cuantia sea
inferior a la renta garantizada del IMV,
este cubrird unicamente la diferencia
hasta alcanzar dicho umbral. Por el con-
trario, si la suma de otras prestaciones
iguala o supera la renta garantizada, el
derecho al IMV se extingue o no llega
a reconocerse.

Este diseno preserva la l6gica contri-
butiva del sistema de Seguridad Social,
asegurando que el IMV no sustituya,
sino que complemente el conjunto de
prestaciones existentes. Por su parte,
la compatibilidad con las rentas mini-
mas autonémicas permite que las co-
munidades auténomas complementen
la cuantia estatal hasta los umbrales
que determinen sus propios programas,
configurando un modelo de proteccion
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multinivel en el que el IMV opera como
suelo comun y las prestaciones autono-
micas como complemento territorial.

3.9. Obligaciones de los beneficiarios

La configuracion del IMV como derecho
subjetivo conlleva un marco de corres-
ponsabilidad que impone a los benefi-
ciarios obligaciones de informacion y
transparencia. Entre ellas destaca, por
su cardcter innovador, la obligacion de
presentar anualmente la declaracion del
Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas por parte del titular y de todos
los integrantes de la unidad de convi-
vencia, con independencia de que sus
ingresos alcancen o no los umbrales mi-
nimos que exige la normativa tributaria
general. Esta exigencia, que convierte a
los beneficiarios del IMV en declarantes
obligatorios, persigue un doble objetivo:
facilitar el control administrativo me-
diante el cruce de datos con la AEAT y
fomentar la inclusion financiera y fiscal
de colectivos tradicionalmente alejados
del sistema tributario.

El incumplimiento de las obligacio-
nes, entre las que figuran también la
comunicacién de variaciones en las cir-
cunstancias personales o patrimonia-
les, la inscripcion como demandante de
empleo y la participacién en itinerarios
de inclusion, se tipifica en infracciones
leves, graves o muy graves, con conse-
cuencias que van desde la suspensiéon
temporal de la prestaciéon hasta su ex-
tincion y la imposibilidad de acceder
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nuevamente al IMV durante periodos
de dos a cinco anos. El sistema prevé
asimismo la responsabilidad solidaria
de quienes cooperen en la comision de
la infraccion, incluidos los empresarios
que fomenten la economia sumergida, y
articula procedimientos de reintegro de
prestaciones indebidas con una excep-
cion de equidad para unidades de convi-
vencia con menores.

4. EL IMV COMO HERRAMIENTA
DE INCLUSION SOCIAL Y LABORAL

La configuracién del IMV responde a
una concepcién amplia de la proteccion
social que trasciende la mera transferen-
cia monetaria, articuldandose como una
herramienta de transito hacia la par-
ticipacion activa en la sociedad. Con el
fin de evitar la “trampa de la pobreza»
a la que en numerosas ocasiones se en-
frentan los perceptores de este tipo de
prestaciones el IMV se desarrollé con
una serie de mecanismos de activacion,
como los incentivos al empleo, un con-
junto de politicas de inclusion basadas
en la evidencia cientifica, e instrumen-
tos de conexion con el sector privado
como el sello de inclusion para reforzar
la participacion laboral de los beneficia-
rios del IMV.

Con respecto a los incentivos al em-
pleo es relevante senalar que el articulo
20 de la Ley 19/2021 establece la compa-
tibilidad entre la percepcion del IMV y
las rentas del trabajo, permitiendo que
los beneficiarios accedan o permanezcan
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en el empleo sin perder automaticamen-
te la proteccion. No obstante, la mera
compatibilidad resulta insuficiente para
generar incentivos efectivos a la parti-
cipacion laboral, ya que, en ausencia de
correcciones, el diseno diferencial de
la prestacion implica un tipo marginal
efectivo del 100 por ciento, de modo que
cada euro adicional de ingresos labora-
les reduce en igual cuantia la prestacion
percibida, anulando la ganancia neta del
trabajo. Para resolver esta tension entre
proteccion y eficiencia, el Real Decreto
789/2022 desarroll6 un mecanismo de
incentivos al empleo que reduce el tipo
marginal efectivo mediante la exencion
parcial de los incrementos de rentas del
trabajo en el computo de ingresos.

El diseio de este mecanismo se
fundamenta en la teoria economica de
la imposicion 6ptima y en la evidencia
empirica sobre elasticidades de la oferta
laboral. La literatura especializada do-
cumenta respuestas heterogéneas ante
los incentivos fiscales segun el género,
la composicion del hogar y la presencia
de hijos, lo que justifica un esquema de
exenciones diferenciado que contempla
porcentajes mas favorables para familias
monoparentales y hogares con meno-
res. Coherentemente con esta vocacion
de diseno basado en evidencia, la pro-
pia norma incorpora una cldusula de
revision que obliga a evaluar el funcio-
namiento del incentivo cada dos anos,
permitiendo su reformulacién a la luz de
los resultados observados.

En cuanto a los itinerarios de inclu-
sion vinculados al IMV el articulo 31 de
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la Ley 19/2021 encomienda a la Secreta-
ria General de Objetivos y Politicas de In-
clusién y Prevision Social la promociéon
de estrategias dirigidas a la remocion
de obstdculos sociales y laborales de los
beneficiarios del IMV. Esta habilitacion
normativa parte del reconocimiento im-
plicito de que la transferencia moneta-
ria, por si sola, resulta insuficiente para
romper los ciclos de exclusién si no se
acompana de intervenciones que abor-
den las barreras estructurales de acceso
al empleo y la participacion social. Sin
embargo, la literatura especializada ha
documentado la escasa evidencia dispo-
nible sobre la efectividad de los distintos
modelos de acompanamiento e inser-
cion, lo que dificulta la toma de decisio-
nes informada sobre qué intervenciones
priorizar y cémo disefarlas.

En esta linea y bajo el Plan de Recu-
peracion, Transformacién y Resiliencia
se financié un Laboratorio de Politicas
de Inclusién , dotado con mds de 200
millones de euros para el desarrollo de
34 proyectos piloto en el conjunto del
territorio nacional. La singularidad me-
todolégica de esta iniciativa radica en el
uso sistemadtico de ensayos controlados
aleatorizados para evaluar el impacto
causal de las intervenciones, comparan-
do los resultados de los beneficiarios
que participan en los itinerarios con un
grupo de control. Este enfoque, que in-
corpora los estandares de rigor propios
de la investigacién académica a la for-
mulacion de politicas publicas, permite
identificar qué estrategias (educativas,
laborales y de acompanamiento social,
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entre otras) generan efectos reales antes
de proceder a su escalado.

En el ambito de la colaboracion pu-
blico-privada, el Real Decreto 636/2022,
de 26 de julio, desarrollé el Sello de In-
clusion Social previsto en la disposicion
adicional primera de la Ley 19/2021. Este
distintivo reconoce a las empresas, tra-
bajadores autéonomos y fundaciones que
contribuyan a la inclusién de los bene-
ficiarios del IMV mediante actuaciones
en cinco ambitos: insercién sociolabo-
ral, acceso a bienes y servicios bdsicos,
apoyo a la infancia y la adolescencia, di-
gitalizacion y mejora de competencias,
y otras actuaciones como la educacién
financiera o la reduccién de la pobre-
za energética. La concesién del Sello,
con una vigencia de tres afios, quedaba
condicionada al cumplimiento de re-
quisitos de responsabilidad social (obli-
gaciones tributarias, plan de igualdad,
ausencia de sanciones) y a la suscripcion
de un convenio que detalle las actuacio-
nes comprometidas y los mecanismos
de seguimiento.

5. GESTION, GOBERNANZA Y USO DE
REGISTROS ADMINISTRATIVOS

El articulo 25 de la Ley 19/2021 atribuye
al INSS la competencia exclusiva para el
reconocimiento y control del IMV. No
obstante, el diseno normativo reconoce
que la eficacia de una prestacién de ul-
timo recurso depende en buena medida
de la proximidad al ciudadano, por lo
que articula un modelo flexible de cola-
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boracién interadministrativa. Las comu-
nidades autéonomas de régimen comun
y las entidades locales pueden suscri-
bir convenios con el INSS para iniciar y
tramitar expedientes, aprovechando la
capilaridad de los servicios sociales de
base. En el caso de los territorios forales,
el Pais Vasco y Navarra asumen las fun-
ciones y servicios que en la Ley del IMV
se le atribuyen al INSS . Adicionalmente,
la disposicion adicional cuarta de la Ley
prevé que el Gobierno pueda celebrar
convenios con las comunidades aut6-
nomas de régimen comun para que asu-
man la gestion de la prestacion, siempre
que se respete el caracter unitario del ré-
gimen economico de la Seguridad Social
y el principio de solidaridad .

Esta estructura permite a las comu-
nidades autonomas modular sus propias
rentas minimas como complementos al
IMV, ya sea incrementando las cuantias
o ampliando la cobertura hacia colecti-
vos no contemplados por la norma es-
tatal. De este modo, el IMV opera como
suelo comun de protecciéon sobre el que
cada territorio puede desplegar su pro-
pia accién protectora complementaria.

Para articular la coordinacion entre
niveles administrativos, la Ley crea dos
organos de gobernanza. La Comisién de
Seguimiento del IMV, presidida por el ti-
tular del Ministerio de Inclusion, Seguri-
dad Social y Migraciones, que constituye
el principal foro de cooperacion con las
comunidades auténomas y entidades
locales; sus funciones comprenden la
evaluacion del impacto de la prestacion,
con especial atencion a la pobreza in-
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fantil, y el seguimiento de los sistemas
de intercambio de informacién. Por su
parte, el Consejo Consultivo del IMV ca-
naliza la participacion del Tercer Sector
de Accion Social y de las organizaciones
sindicales y empresariales mas represen-
tativas, asesorando al Ministerio en la
formulaciéon de propuestas normativas y
en el diseno de estrategias para combatir
el fenomeno del non take-up .

Un rasgo distintivo del IMV es el
uso intensivo de los registros adminis-
trativos tanto en su disefio como en su
gestion. La creacion de la base de da-
tos INE AEAT, resultado del cruce de
informacién tributaria, censal y de Se-
guridad Social, permitié realizar micro-
simulaciones sobre unos 17 millones de
hogares y 47 millones de personas antes
de la aprobacion de la norma. Esta base
integra un fichero de personas, que re-
construye la renta individual a partir de
los modelos tributarios 100 y 190; un fi-
chero de patrimonio, que consolida in-
formacion sobre activos inmobiliarios,
cuentas bancarias y activos financieros;
y un fichero de hogares, que agrega la
informacién sociodemografica y de
renta a nivel de unidad de convivencia,
permitiendo aplicar escalas de equiva-
lencia para comparar la vulnerabilidad
real entre distintos tipos de hogares. La
disponibilidad de esta informacion po-
sibilité el reconocimiento de oficio de
aproximadamente 75.000 hogares en
junio de 2020, que ya percibian presta-
ciones por hijo a cargo y cumplian los
requisitos de vulnerabilidad econémica
(Paniagua, 2025).
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La gestion ordinaria del IMV descan-
sa sobre el principio de interoperabili-
dad electrénica. EI INSS accede de forma
automatizada a los datos de la AEAT, del
Catastro y de los padrones municipales
coordinados por el INE, lo que exime
al solicitante de aportar documenta-
cion que ya obra en poder de la Admi-
nistracion. Un elemento central en esta
coordinacion es la Tarjeta Social Digital,
sistema que centraliza la informaciéon
de todas las prestaciones sociales (con-
tributivas, no contributivas y asistencia-
les) financiadas con recursos publicos.
Este instrumento permite a las distin-
tas administraciones conocer de forma
coordinada las ayudas que percibe cada
ciudadano, evitando duplicidades y ga-
rantizando la correcta articulaciéon entre
el IMV y los complementos territoriales.

Finalmente, dada la complejidad del
acceso a la prestacion para colectivos en
situacion de exclusiéon severa, la norma-
tiva introduce la figura de los mediado-
res sociales del IMV. Las entidades del
Tercer Sector debidamente inscritas en
el registro correspondiente pueden emi-
tir certificados para acreditar circuns-
tancias dificiles de verificar mediante
cruces de datos, como la inexistencia
de vinculos de parentesco en domicilios
compartidos por necesidad o la situacion
de personas sin hogar. Esta colaboracion
publico-social resulta determinante para
reducir la brecha de cobertura y asegu-
rar que el derecho subjetivo alcance a los
hogares mds vulnerables.
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6. LA EVALUACION DEL IMV

6.1. El impulso evaluador
desde la Administracion

Desde su concepcion, el IMV fue disena-
do como una politica publica con me-
canismos explicitos de seguimiento y
evaluacion. Esta orientacién evaluadora
ha contribuido a la generaciéon de una
base de conocimiento que permite no
solo valorar los resultados alcanzados,
sino también identificar areas de mejora
relevantes para su desarrollo futuro.
Para su configuracién se utilizaron
estudios académicos previos sobre las li-
mitaciones del modelo de rentas minimas
autondémicas (heterogeneidad de crite-
rios, desigualdad territorial, insuficiencia
de cuantias y escasa capacidad redistribu-
tiva), asi como microsimulaciones basadas
en la explotacion de registros administra-
tivos, particularmente la base de datos
INE AEAT. Este andlisis, trasladado a la
Memoria del Andlisis del Impacto Nor-
mativo que acompano al Real Decreto-ley
20/2020, permitio calibrar los pardme-
tros de la prestacion antes de su apro-
bacion. La disponibilidad de registros
administrativos posibilité asimismo el
reconocimiento de oficio del IMV a apro-
ximadamente 75.000 hogares en junio
de 2020, mediante la identificacién au-
tomatica de potenciales beneficiarios sin
necesidad de solicitud previa, tal y como
advertiamos en el apartado 5. Este enfo-
que sento las bases para un seguimiento
continuado de la prestaciéon y puso de
manifiesto que muchas de las limitacio-
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nes observadas en la implementacién no
responden a una falta de informacion,
sino a retos asociados al uso operativo, la
integracion interadministrativa y la go-
bernanza de los datos disponibles.

Junto con la prestacion econémi-
ca, se desarrollaron los itinerarios de
inclusion como segundo pilar del IMV,
orientado a mejorar las trayectorias so-
ciales y laborales de los beneficiarios. En
este marco, como se mencionaba ante-
riormente, se inscribe el Laboratorio de
Politicas de Inclusién, financiado por el
Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia con mas de 200 millones de
euros para el desarrollo de 34 proyectos
piloto en el conjunto del territorio na-
cional. Su finalidad era abordar una de
las debilidades estructurales de estos
itinerarios: la elevada dispersion de in-
tervenciones y la escasa evidencia dispo-
nible sobre qué actuaciones contribuyen
efectivamente a mejorar los resultados
de los beneficiarios. Desde el punto de
vista metodolégico, el Laboratorio se
planteé como un espacio para el desa-
rrollo de evaluaciones de impacto con
estandares comparables a los de la inves-
tigacion académica, promoviendo el uso
de ensayos controlados aleatorizados en
colaboracion con instituciones como
J-PAL y CEMFI. Esta aproximacién bus-
caba generar evidencia so6lida sobre qué
funciona, para quién y en qué condicio-
nes, reduciendo la brecha entre la inves-
tigacion académica y la formulacion de
politicas publicas.
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6.2. Las evaluaciones externas

El articulo 31.3 de la Ley 19/2021 insti-
tucionalizo la evaluacion externa de la
prestacion al encomendar a la AIReF la
publicacion de opiniones anuales sobre
el IMV. Los cuatro informes con sus res-
pectivas Opiniones (AIReF, 2022, 2023,
2024, 2025) han aportado evidencia cri-
tica sobre aspectos fundamentales del
funcionamiento de la prestacion, como
el fenomeno del non take-up, los facto-
res explicativos de las denegaciones, el
impacto redistributivo y de reduccion de
la pobreza y la identificacion de colec-
tivos infrarrepresentados entre los per-
ceptores, entre otros.

Mais alld de la AIReF, el IMV ha sido
objeto de un analisis intenso y plural por
parte de la comunidad académica, los
organismos internacionales, los centros
de investigacién en politicas publicas y
las organizaciones del tercer sector. Des-
de una perspectiva institucional, Arriba
y Aguilar-Hendrickson (2021) sitdan el
surgimiento del IMV en una légica de
continuidad con el sistema de rentas
minimas autonémicas, subrayando que
su introduccion responde mds a un pro-
ceso de recalibracion que a una trans-
formacion estructural del modelo de
garantia de ingresos. Esta lectura cues-
tiona la capacidad del IMV para superar
plenamente las limitaciones histéricas
del esquema previo, en particular la frag-
mentacion territorial y la complejidad
administrativa. En una linea comple-
mentaria, los trabajos de Noguera et al.
(2023), basados en microsimulaciones,
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muestran que, si bien el IMV mejora de
forma apreciable la proteccion de rentas
y reduce la intensidad de la pobreza, su
impacto potencial se ve condicionado
por problemas de disefio e interaccion
con las rentas minimas autonoémicas.
Diagnosticos similares han sido sena-
lados desde el analisis de politicas pu-
blicas por instituciones como FEDEA y
EsadeEcPol , que, ademas de analizar el
impacto positivo que la introduccion del
IMV ha tenido en el sistema de garantia
de rentas, subrayan las tensiones entre
focalizacién, complejidad administrati-
va y alcance efectivo de la prestacion, asi
como los retos asociados a su gobernan-
za e implementacion.

Las evaluaciones empiricas profun-
dizan en estas limitaciones. Ayala et al.
(2022) presentan avances en la adecua-
cién de las cuantias, pero identifican
déficits persistentes en cobertura y ac-
ceso, asociados tanto a problemas de no
solicitud como a barreras administrati-
vas. Desde una perspectiva comparada,
los analisis de Zalakain (2021) situan el
IMV en una posicion relativamente reza-
gada respecto a otros paises de la OCDE
en lo que se refiere a la integracién de
las prestaciones familiares y por hijos a
cargo. La OCDE (2023) constata la esca-
sa implementaciéon practica de los iti-
nerarios de inclusion y alerta del riesgo
de que el IMV opere, para una parte sig-
nificativa de sus perceptores, como una
transferencia esencialmente pasiva. Los
informes de Caritas Espanola y la Fun-
dacion FOESSA (2025) evidencian que
una proporcion relevante de los hogares
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en pobreza severa continua quedando al
margen de la prestacién, mientras que
las propuestas de UNICEF Espana, Save
the Children y la Plataforma de Infancia
(2024) ponen de relieve las limitaciones
del IMV para abordar la pobreza infantil.

La relevancia del IMV como princi-
pal instrumento estatal de lucha contra
la pobreza, junto con el volumen de re-
cursos publicos destinados a su finan-
ciacion con mads de 8.000 millones de
euros acumulados entre 2020 y 2023, ha
justificado su inclusién en el programa
de actuaciones del Tribunal de Cuentas.
El Informe de Fiscalizacién correspon-
diente a los ejercicios 2022 y 2023, apro-
bado en junio de 2025, pone de relieve
que la prestacién presenta ambitos sus-
ceptibles de mejora en su disefio y una
articulacién aun limitada con las princi-
pales estrategias estatales de lucha con-
tra la pobreza y la exclusion social.

6.3. Perspectivas de reforma

La evidencia disponible permite iden-
tificar dos ambitos prioritarios de in-
tervencion. En primer lugar, la mejora
del propio IMV en términos de disefio,
gestion y gobernanza. Las evaluaciones
coinciden en senalar que la complejidad
de algunos requisitos de acceso (en parti-
cular la verificacion de la unidad de con-
vivencia y la utilizacion de las rentas del
ano anterior a la solicitud para determi-
nar vulnerabilidad econémica) constitu-
ye un factor relevante en los problemas
de non take-up. Se ha senalado la con-
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veniencia de simplificar estos criterios y
de revisar condiciones especificas, como
la exigencia de vida independiente para
jovenes, que afectan a colectivos vulnera-
bles. Desde la perspectiva de la gestion, la
reduccion de los plazos de resolucién, la
mejora de los sistemas informaticos y la
simplificacion de los procedimientos de
revision se identifican como prioridades
operativas. En materia de gobernanza, la
reciente «pasarela» entre el subsidio por
desempleo y el IMV, operativa desde fi-
nales de 2024, constituye un ejemplo de
avance en la coordinacién interinstitu-
cional cuya evaluacién permitird valorar
su potencial como modelo replicable.
En segundo lugar, la literatura coin-
cide en que el IMV, incluso con mejoras
en su diseno, presenta limitaciones es-
tructurales para abordar la pobreza, y en
particular la pobreza infantil. La persis-
tencia del non take-up y la exclusion de
determinados hogares justifican la ex-
ploracion de instrumentos complemen-
tarios que operen desde una loégica mas
universal. En esta linea, el Libro Blanco
sobre la Reforma Tributaria (2022) reco-
mendo estudiar la conversion del mini-
mo por descendientes en una deduccién
fiscal reembolsable para menores de 18
anos. Las microsimulaciones disponi-
bles indican que una deduccién reem-
bolsable universal tendria un impacto
significativo en la reduccién de la pobre-
za infantil y una mayor eficiencia relativa
frente a la ampliacién de prestaciones
focalizadas. La combinacién de un IMV
concebido como instrumento de ultima
red con un apoyo fiscal de cardcter mas
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universal se alinea con la experiencia
comparada de los paises europeos.

La consolidacion de una cultura de
evaluacion rigurosa, sistematica e inde-
pendiente, de la que el mandato legal
atribuido a la AIReF constituye un pre-
cedente relevante, se configura como
condicion necesaria para fortalecer la
capacidad de aprendizaje del sistema
de proteccion social y avanzar hacia un
modelo de garantia de rentas mas eficaz,
coherente y alineado con los objetivos de
reduccion de la pobreza y la desigualdad
en Espana.

7. CONCLUSIONES

El IMV representa un hito en la confi-
guracion del Estado del Bienestar espa-
fol. Su aprobacién en 2020 vino a cubrir
una laguna histérica del sistema de pro-
teccion social: la ausencia de una pres-
tacion estatal de garantia de ingresos
que operase como ultima red de segu-
ridad con independencia del territorio
de residencia. Cinco anos después de su
puesta en marcha, el balance permite ex-
traer conclusiones relevantes tanto para
la consolidacién de la prestacion como
para el desarrollo futuro de las politicas
de lucha contra la pobreza en Espana.
En primer lugar, el IMV ha supuesto
un avance sustancial en la arquitectura
institucional de la Seguridad Social. Su
configuracién como derecho subjetivo, in-
tegrado en la modalidad no contributiva
del sistema, eleva la garantia de ingresos
minimos al rango de pretension exigible
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por el ciudadano, superando el modelo
previo de ayudas discrecionales o condi-
cionadas a disponibilidad presupuestaria.
Esta transformacion juridica, fundamen-
tada en el articulo 41 de la Constitucion y
en la doctrina del Tribunal Constitucio-
nal, constituye una aportacién perdura-
ble al ordenamiento espafiol.

En segundo lugar, el disefio técnico
del IMV incorpora elementos innovado-
res que lo situan en linea con las mejores
practicas internacionales. La utilizacion
intensiva de registros administrativos
para la verificacion de requisitos, el re-
conocimiento de oficio de beneficiarios,
los mecanismos de incentivos al empleo
que corrigen la «trampa de la pobreza», y
la creacién del CAPI como instrumento
especifico de lucha contra la pobreza in-
fantil reflejan un esfuerzo relevante en la
lucha contra la pobreza en Espana.

En tercer lugar, la institucionaliza-
cion de la evaluacion externa mediante
el mandato a la AIReF y la creacion del
Laboratorio de Politicas de Inclusién re-
presentan un cambio de paradigma en la
formulacion de politicas publicas basa-
das en evidencia. Este enfoque evaluador
ha permitido identificar con rigor las
fortalezas y debilidades de la prestacion,
generando un acervo de conocimiento
que debe orientar las reformas futuras.

No obstante, la evidencia acumu-
lada pone de manifiesto limitaciones
que condicionan el impacto efectivo del
IMV. El fenémeno del non take-up cons-
tituye el principal desafio pendiente. Las
causas de esta brecha de cobertura son
multiples: la complejidad de los requisi-
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tos de acceso, las barreras administrati-
vas, los problemas de informacion o las
dificultades de coordinacion interadmi-
nistrativa.

Asimismo, el IMV presenta limitacio-
nes para abordar determinadas manifes-
taciones de la pobreza, particularmente
la infantil. La naturaleza focalizada de la
prestacion, inherente a su disefilo como
instrumento de dltima red, dificulta al-
canzar a todos los hogares con menores
en situacion de vulnerabilidad. La explo-
raciéon de instrumentos complementa-
rios de cardcter mas universal, como la
conversion del minimo por descendien-
tes en una deduccién fiscal reembolsa-
ble, emerge como una linea de reforma
coherente con la experiencia comparada
europea y con las recomendaciones de
los principales organismos nacionales e
internacionales.

En definitiva, el IMV constituye un
avance estructural en la proteccién social
espanola cuya consolidacion requiere un
esfuerzo sostenido de mejora incremen-
tal. La combinacion de reformas en el di-
sefo y la gestion de la prestacion con el
desarrollo de otros instrumentos com-
plementarios para la infancia configura
la hoja de ruta mas prometedora para
avanzar hacia un modelo de garantia de
rentas mas eficaz, equitativo y alineado
con los objetivos de reduccién de la po-
breza y la desigualdad.
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129. Formalmente el concepto administrativo es la unidad de
convivencia

130. ELaboratorio de Politicas de Inclusién - Ministerio de In-
clusion, Seguridad Social y Migraciones

131. La disposiciéon adicional quinta de la Ley 19/2021 con-
templaba que los territorios forales pudieran asumir las
funciones del INSS "en los términos que se acuerden” con
el Estado, previendo mientras tanto una encomienda de
gestion. Los acuerdos de asuncion efectiva se formaliza-
ron posteriormente: Comision Mixta de Transferencias
Administracion del Estado-Comunidad Autonoma del
Pais Vasco, de 16 de marzo de 2022, y Junta de Transfe-
rencias Administracién del Estado-Comunidad Foral de
Navarra, de 31 de marzo de 2022.

132. Cataluna ha sido la primera comunidad de régimen co-
mun en asumir la gestion del IMV, mediante Convenio
con la Generalitat de Catalunya publicado por Resolucion
de 29 de agosto de 2024 de la Secretaria General Técni-
ca (BOE-A-2024-17718). El Estado se reserva, entre otras
competencias, la garantia de unidad de criterio mediante
la fijaciéon de criterios normativos e interpretativos ho-
mogéneos, asi como la funcion de control financiero pos-
terior.

133. El término non take-up se refiere a la situacion en la que
personas u hogares que cumpliendo aparentemente los
requisitos legales para acceder a una prestacion no la
solicitan. Este fenomeno puede deberse a multiples fac-
tores, como la falta de informacion, la complejidad admi-
nistrativa, los costes de solicitud, el estigma asociado a la
percepcidn de ayudas o la incertidumbre sobre el derecho
reconocido.

134. Los expertos reclaman mejoras en el diseno y gestion del
Ingreso Minimo Vital para hacerlo mas eficaz - Funda-
cién de Estudios de Economia Aplicada

135. https://www.esade.edu/ecpol/es/blog/que-pa-

so-con-la-desigualdad-de-ingreso-en-espana-duran-
te-la-pandemia/
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13. EL FUTURO DE LA SEGURIDAD SOCIAL, UN EJERCICIO DE PROSPECTIVA

El debate recurrente sobre el futuro de
nuestro sistema de Seguridad Social
tiene elementos objetivos que deben
abordarse con rigor, al tiempo que con-
vive y estd penetrado por otros menos
beatificos y mas influidos por un obje-
tivo ciertamente visible, como es el de
sustituir una parte de la cobertura de
nuestro sistema de pensiones por otros
mecanismos de proteccién basados en
sistemas de capitalizacion individual
que, aun siendo positivo su desarrollo
y existiendo margen para el mismo, no
tienen capacidad para dar una cobertura
comparable al conjunto de la poblacién
al que ofrece la Seguridad Social actual,
tanto en su segmento contributivo como
en el asistencial.

Partiendo de esta reflexion inicial, de-
bemos formular un principio basico, que
es el de responder a un objetivo y a una
pregunta central sobre el mismo. El ob-
jetivo es el de atender a las distintas ge-
neraciones con un marco de cobertura
comparable y similar, reforzandolo y me-
jorandolo en el tiempo. Esto constituye un
rasgo esencial de un sistema de Seguridad
Social basado en la solidaridad y transfe-
rencias de renta de cardcter inter e intra-
generacional, con criterios de suficiencia
prestacional, equidad en la distribucién
de esfuerzos individuales y colectivos, asi
como en términos de sostenibilidad fi-
nanciera y social, siendo ambas, condicio-
nes necesarias para preservarlo.

La relacion entre ingresos, gastos,
comportamientos de cotizacion, sufi-
ciencia prestacional y sostenibilidad,
forma parte esencial de la cuestién a

plantear. ;Podemos hacer frente a este
objetivo, con los medios y regulacion
disponibles? ;Debemos y podemos
adaptar nuestra estructura de ingresos,
gastos y comportamientos de cotizacion,
para hacerlo posible, de forma que el
equilibrio social financiero y de equi-
dad interpersonal e intergeneracional se
mantenga y refuerce?

Esta es la cuestion y, como es habi-
tual, puede tener distintas respuestas,
si bien, si atendemos al objetivo central
presentado previamente, la respuesta es
positiva si seguimos manteniendo ese
marco de concertacién politica y social
que tan buenos resultados ha cosechado.

Este trigésimo aniversario del de-
nominado “Pacto de Toledo”, es un ex-
celente momento para poner en valor el
modelo de concertacién politica y social
que nos ha permitido llegar hasta aqui
en buenas condiciones, mucho mejores
que las que teniamos cuando se inicio
este proceso en 1995, y que constituye el
mejor precedente y garantia de que de-
bemos seguir incidiendo en ello en las
proximas décadas, especialmente en las
dos inmediatas que constituyen el eje
central de exigencia de las necesidades
cuya cobertura hemos de garantizar.

La Seguridad Social, en general, y el
sistema de pensiones, singularmente,
mantienen una estrecha relacion con
las condiciones del mercado laboral: la
tasa de actividad y empleo que influyen
directamente a través del numero de
personas cotizantes, los salarios e in-
gresos que perciben y su traduccion en
términos de bases de cotizacion, los ti-
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pos de cotizacién que se establecen por
cada concepto, la definicion de la deter-
minacion de la base reguladora de cada
contingencia (jubilacién, incapacidad
temporal o permanente, derivadas de
fallecimiento, ...), o la formula de revalo-
rizacion de las prestaciones.

Paralelamente, son esenciales la
cuantia y los conceptos que justifican
las transferencias del Estado en un sis-
tema que se financia preferentemente
con cotizaciones (mayoritariamente de-
beriamos entender), pero que es objeto
de financiacién mixta, con transferen-
cias desde el Tesoro, en los términos
que se definen en la Ley General de la
Seguridad Social y en las sucesivas le-
yes de Presupuestos Generales del Esta-
do. En suma, se trata de un sistema de
sustitucién de ingresos que garantiza el
disfrute de derechos subjetivos para sus
beneficiarios, en la/s fase/s de su vida en
que entran en situaciones susceptibles
de cobertura de proteccion.

Por todo ello, el sistema de pensiones
despierta un permanente interés social,
econdémico y politico, al tener relacién
directa con la proteccion y aportacion de
las personas afiliadas al sistema y prote-
gidas por el mismo, incidir sobre el coste
laboral para las empresas, y generar cla-
ros efectos sobre el conjunto de la socie-
dad, en relaciéon con su capacidad para
atender la demanda de bienes y servicios
de una parte importante de la poblacién.

Asimismo, es relevante valorar la in-
sercion de nuestro sistema de asegura-
miento dentro de los distintos sistemas
de proteccioén social construidos en cada
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pais de la Unioén Europea, y en las po-
liticas de proteccién y asistencia social
definidos en cada uno de ellos, distintos
entre si, como resultado de las diferen-
tes opciones y posibilidades definidas
en cada Estado miembro. No se puede
ocultar que se trata de modelos de di-
ficil homogeneizaciéon, lo que senala la
necesidad de reforzar de forma coheren-
te su insercion en el modelo social euro-
peo, modelos sociales deberiamos decir,
de forma comparable con su diversidad
y adaptacion a la definicion historica y
construccion en cada caso.

Actuaciones relevantes sobre el sis-
tema de pensiones desde la periferia
del mismo...

Esbasico que el consenso politico y social
que nos ha acompanado en los dltimos
30 anos, con alguna excepcion puntual,
siga siendo en las proximas décadas un
eje esencial de estabilidad y legitimacion
democratica de nuestro sistema.

Y esto debe hacerse analizando las
exigencias cambiantes que venimos asu-
miendo en elementos estratégicos. Por
citar un aspecto basico, desde hace una
década, Espafia mantiene una situacion
de crecimiento vegetativo negativo (nu-
mero de nacimientos inferior al de falle-
cimientos), en términos anuales, desde
2015. En 2024, 318.000 nacimientos,
100.000 menos que en 2014, con el me-
nor numero de madres menores de 35
afnos de nuestra historia y un numero
creciente de congelacién de évulos, na-
cimientos por reproduccion asistida y
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clinicas de fertilidad. Es decir, las tasas
de natalidad mas bajas de nuestra his-
toria, acompanadas de un esfuerzo por
mantener las opciones de maternidad
hasta edades mds avanzadas.

Todo ello indica la necesidad de
otras politicas que deben aplicarse en
este terreno: salariales, de distribucion
de renta entre capital y trabajo, de esta-
bilidad en el empleo, de acceso a la vi-
vienda asequible y de impacto directo
sobre la anémala situacion en cuanto a
la edad de emancipacion de las personas
jovenes, que es de las mas retrasadas en
Europa (por encima de 30 anos, frente
a una media cercana a los 26 anos en la
Union Europea y por debajo de los 22 en
los paises nordicos y balticos).

Reducir la brecha entre natalidad
deseada (algo mas de dos hijos en pro-
medio segun las sucesivas exploraciones
sociologicas, especialmente segun se
desprende de la encuesta de fecundidad
del INE) y la natalidad real, por debajo
de 1,1 en la actualidad, es una politica
de sostenibilidad social y financiera de
nuestro sistema de pensiones que tam-
bién merece una atencion mayor que la
que estamos dando.

La diferencia entre el deseo de pro-
crear y el momento biologico ideal para
hacerlo, frente a los efectos de la pre-
cariedad laboral, las dificultades para
el acceso a la vivienda, el camino aun
pendiente de recorrer en términos de
corresponsabilidad en la crianza, las
penalizaciones que aun subsisten en el
acceso, permanencia y progresion en el
empleo, derivadas de la maternidad, son

factores constituyentes de esa brecha
que exigen politicas publicas decididas.

La reforma laboral de 2021, acordada
también entre Gobierno, organizaciones
sindicales y empresariales, contribuye
a reforzar de manera clara la estabili-
dad en el empleo y reducir el altisimo
porcentaje de temporalidad de nuestro
marco laboral.

Para ello, es preciso apostar por el
contrato indefinido como norma, sim-
plificando modalidades, modernizando
la negociacion colectiva y creando un
mecanismo permanente de flexibilidad
(Mecanismo RED) para crisis, con el ob-
jetivo de estabilizar el empleo y acabar
con el abuso de contratos temporales,
especialmente el de obra o servicio.

De esta forma, se puede mejorar la
situacién del conjunto de la poblacion
asalariada, singularmente de la pobla-
ciéon mas joven, permitiendo avanzar en
la direccion adecuada, si bien es nece-
sario complementar esas medidas con
otras medidas y politicas publicas.

Por otra parte, la aplicacion de es-
tas politicas puede verse beneficiada de
la capacidad para reequilibrar nuestra
estructura demografica que implica la
contribucién migratoria. A nuestro jui-
cio, ésta es imprescindible en Europa
en la actualidad; su formacién, cualifi-
cacion e insercion laboral, son aspectos
también esenciales de la sostenibilidad
social y financiera de nuestro sistema de
pensiones, sobre los que hay que actuar
con decision y asegurar politicas de con-
tinuidad. Es estratégico en toda Europay
una de las grandes paradojas de nuestros
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tiempos, la proliferacion de posiciones
y actitudes xenéfobas cuando mas fal-
ta nos hace la contribucion migratoria
que viene, y va a seguir viniendo afortu-
nadamente, y que requiere politicas efi-
caces que faciliten seguir manteniendo
y reforzando su contribucién a mejorar
nuestra productividad, la actividad eco-
nomica, la recaudacién tributaria y el
propio sistema de Seguridad Social.

Todas estas cuestiones, de forma des-
tacada, junto con otras, deben ser tam-
bién objeto de atencion en el marco de
la Comisién Parlamentaria del Pacto
de Toledo, a la hora de elaborar nuevas
Recomendaciones, las quintas, tras las
acordadas hasta ahora, con sendas y casi
siempre amplias mayorias parlamenta-
rias en 1995, 2003, 2011y 2020.

...sin perjuicio de dar continuidad a
la concertacion politica y social sobre
el propio sistema de pensiones, que ha
producido resultados muy relevantes
desde 1995...

Junto a las cuestiones sefialadas en
el apartado anterior, es preciso mante-
ner y dar continuidad a las politicas que
han protagonizado las actuaciones sobre
nuestro sistema de pensiones en las dl-
timas tres décadas, con resultados mas
que positivos. Esa actuaciéon concertada
politica y socialmente, dota de la mayor
legitimidad a la definicién actualizada
de nuestra cobertura de proteccién en la
poblacion pensionista presente y futura.

Se ha garantizado el poder adqui-
sitivo de las pensiones, a través de una

228

féormula de revalorizacion anual de todas
las pensiones contributivas, coherente
con el refuerzo de la contributividad del
sistema en las ultimas décadas y el ma-
yor esfuerzo de cotizacion que se ha es-
tablecido para todas las rentas, incluidas
las mas altas.

Las medidas anteriores se justifican
por la finalidad de evitar un deterioro de
las pensiones en términos reales, deriva-
do de decisiones de no revalorizacion de
estas cuando ya se esta fuera del mundo
del trabajo y no se tiene capacidad de re-
accion, en la mayoria de los casos.

De forma constante, tras los sucesi-
vos acuerdos de Recomendaciones en el
marco del Pacto de Toledo, se ha actua-
do mejorando la estructura de ingresos,
la evolucion del gasto y los comporta-
mientos de cotizacion a la Seguridad
Social, tanto mediante el refuerzo de la
contributividad del sistema a través de
distintas medidas (cotizaciéon por in-
gresos reales, periodo de calculo de la
base reguladora de las prestaciones,...),
como de mejora de los ingresos proce-
dentes de cotizaciones, con incremen-
tos temporales de los tipos a través del
Mecanismo de Equidad Intergeneracio-
nal, en una cuantia limitada al 1,2%, tras
una reduccion sustancial en el periodo
1978-1995. En esos anos, se redujeron en
6 puntos porcentuales los tipos de coti-
zacion (mas del 90% de esa reduccion en
las cotizaciones empresariales).

También se aprobaron sucesivos
acuerdos de separacion de fuentes de fi-
nanciacion, tras los alcanzados en 1996,
cuando se decidio la financiacion de la
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sanidad publica y los servicios sociales
desde la imposicion general; posterior-
mente, en 2001, cuando se acordé la
financiacién presupuestaria de los com-
plementos a minimos de las pensiones
contributivas, como ya ocurria con las
pensiones no contributivas; o mas re-
cientemente con el disefio de la nueva
prestacion de Seguridad Social del In-
greso Minimo Vital.

En el periodo mas reciente, tras las
ultimas Recomendaciones de la Comi-
sion Parlamentaria de Seguimiento y
Evaluacién del Pacto de Toledo, apro-
badas por el Congreso de los Diputados
en noviembre de 2020, se han suscrito
cuatro relevantes acuerdos en el marco
de la concertaciéon social, uno por ano
entre 2021y 2024. En el primero (2021),
se abordo la tercera generacion de acuer-
dos en materia de separacién de fuentes
de financiacién, al prever nuevas trans-
ferencias presupuestarias para financiar
las politicas, distintas del pago de pres-
taciones economicas de la Seguridad
Social, soportadas por esta, bien a tra-
vés de un incremento de gasto o de una
disminucion de ingresos para la misma
(politicas activas de empleo, de insercién
laboral, de igualdad, de apoyo sectorial
mediante bonificaciones o reducciones
de cotizaciones,...).

El segundo (2022), se centro en esta-
blecer el principio de cotizacién por in-
gresos reales para el trabajo auténomo, en
proceso de implementacion en la actuali-
dad. También se ha hecho con los salarios
e ingresos por encima de la base maxima
de cotizacién en el acuerdo de 2023.

Por otra parte, se han incrementado
las bases maximas de cotizacion en tér-
minos reales para las proximas décadas,
al tiempo que se regula la nueva cotiza-
cion de solidaridad por encima de dichas
bases maximas, reforzando los mecanis-
mos de solidaridad intergeneracional e
intrageneracional.

Todo ello, como es habitual en ma-
teria de Seguridad Social, con periodos
transitorios de implementacién prolon-
gados para favorecer una adaptacion
progresiva y no “sorpresiva” del sistema.

Finalmente, en 2023 y 2024 se ha ac-
tuado sobre la estructura de gastos del
sistema al favorecer distintas formulas
de compatibilidad entre el trabajo y la
pension, actuando sobre la edad efectiva
media de acceso a la jubilacion, que se ha
retrasado en las dos ultimas décadas en 2
anos, pasando de poco mads de 63 afios a
los actuales 65,2 anos y actuando también
por esta via sobre el aumento de la es-
peranza de vida, pero con férmulas bien
distintas a las que han sido dominantes
en otros paises que se han centrado en
un retraso general e indiscriminado de la
edad ordinaria de jubilacion.

El modelo implantado en Espaia,
resultado de la concertacién politica y
social, ha disefiado un sistema de jubi-
lacién gradual y flexible que favorece la
permanencia en el empleo de quien lo
desea o lo precisa, a través de incenti-
vos relevantes, en forma de mejora de la
pension, de manera compatible con los
sistemas de jubilacion anticipada volun-
taria o cuando se pierde de manera in-
voluntaria el empleo, sujetos a distintas
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condiciones y reducciones de la pension,
que se han mejorado en estos anos, en
beneficio de las personas que se acogen
a estos sistemas y que tienen aun mar-
gen de mejora adicional.

Constituye el anterior un cambio de
paradigma en la definicion de un siste-
ma, que empieza a combinar su caracter
originario y tradicional de suministro de
rentas de sustitucion, con formulas de
transicion entre el trabajo y la condicién
de pensionistas. Ese cambio, contribuye
también a afrontar las necesidades cre-
cientes asociadas a la llegada a la jubi-
lacién de cohortes de poblacion mas
numerosas, situacion que se va a produ-
cir durante las dos proximas décadas y
que esta siendo abordada de forma am-
plia y diversa a través de estos amplios
paquetes de medidas.

... partiendo de un buen nivel de co-
nocimiento compartido sobre los retos
que el sistema de pensiones tiene que
abordar y la necesidad de mantener
un proceso de evaluacion permanente
sobre las distintas medidas que se van
adoptando...

Recurrentemente, se argumenta so-
bre la sostenibilidad o insostenibilidad
de nuestro sistema de Seguridad Social.

Sin perjuicio de un andlisis mas de-
tallado de cada una de las prestaciones
y de las posibilidades de mejora de cada
una de ellas en términos de cobertura,
intensidad de la proteccion, financia-
cion de esta desde el marco vigente o
revisado de cotizaciones, transferencias
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presupuestarias o de forma mixta, aten-
diendo a su naturaleza y finalidad, po-
demos abordar la situacion actual del
sistema de pensiones y sus perspectivas
a corto, medio y largo plazo.

Lo primero que tenemos que advertir
es que todas las proyecciones a muchos
anos vista estan condenadas al fracaso.
No significa esto que no deban hacer-
se, pues la cuantificacion recurrente es
necesaria, pero son tantas las variables y
tan sensibles algunas de ellas a desvia-
ciones sobre la hipotesis utilizada, que
conviene ser muy cautelosos en su eva-
luacién e interpretacion.

Esto es predicable de las proyeccio-
nes del Gobierno de Espafia, de la AIREF
o de la Comision Europea, es decir de las
proyecciones oficiales, pero lo es mucho
mas de las proyecciones independientes o
de las “pseudo-independientes” que pro-
mueven sectores del mundo académico o
profesional, por dos razones principales:
no cuentan con la potencia de analisis e
informacion de las proyecciones oficiales
y, en algunos casos, por no decir con fre-
cuencia, muestran sesgos o sospechas de
los mismos, al estar financiados por ope-
radores en el mercado de las pensiones
complementarias o el aseguramiento,
por lo que tienden a concluir mas en di-
reccion a la promocioén de sus productos;
sin duda, deben ser respetadas, pero no
ignorados sus condicionamientos, cuan-
do se habla de la sostenibilidad de nues-
tro principal mecanismo de proteccion y
de redistribucion de renta.

Si nos situamos en el analisis de los
dos ultimos paquetes de reformas (2013
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y 2021-24) y su impacto en términos eco-
nomicos, debemos concluir que persi-
guen un objetivo compartido en cuanto
al impacto presupuestario, pero adop-
tando caminos bien distintos.

En ambos casos, se ha estimado el
impacto presupuestario en torno a los
3,5 puntos del PIB una vez completa-
mente desplegadas las reformas.

La de 2013, es la unica reforma rele-
vante del sistema de pensiones en Espa-
na desde 1995 que no ha sido pactaday,
a su vez, la unica reforma que ha sido im-
plementada solo parcialmente, y com-
pletamente derogada con posterioridad.

Fue una reforma derivada de las po-
liticas de austeridad extrema con la que
las instituciones internacionales abor-
daron la crisis financiera internacional
y en Espana la doble crisis financiera
e inmobiliaria que se desarroll6 entre
2008 y 2012. Por tanto, estaba centrada
en la reduccion del gasto actual y futu-
ro, en un marco de rescate no declarado
oficialmente de la economia espanola, a
través del rescate del sector financiero.

Para ello, se contenia el crecimiento
del gasto mediante una revalorizaciéon de
las pensiones que no garantizaba su po-
der adquisitivo, generando asi una dis-
minucion progresiva de la capacidad de
compra de la poblacion pensionista.

La segunda gran medida consistia
en aplicar un factor de sostenibilidad,
consistente en reducir las pensiones fu-
turas iniciales en la misma medida que
aumentaba la esperanza de vida, o, dicho
de otra forma, dedicar el mismo esfuer-
Z0 a pagar pensiones durante mas tiem-
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po con una reduccion equivalente de la
cuantia inicial de la pension, a la que,
ademads, no se le garantizaba el mante-
nimiento de su poder adquisitivo por
aplicaciéon de la reforma indicada en al
apartado anterior.

El objetivo era claro, limitar el creci-
miento del gasto derivado de mantener
un sistema de pensiones como el actual
en un escenario de aumento de la pobla-
cion pensionista de aqui a 2048 en torno
aun 50%, es decir pasar de 10 millones de
pensiones a un entorno de 15,5 millones.

Esta es la prevision mas fiable, fren-
te a otras proyecciones que la experien-
cia nos indica que tienen mucho mayor
margen de error. Las personas pensio-
nistas de las dos proximas décadas son
cuantificables, estdn en su inmensa ma-
yoria ya aqui, empadronadas y en alta en
Seguridad Social, por lo que ahi, la in-
certidumbre de proyecciones que men-
ciondbamos al inicio de este apartado es
claramente menor.

Como se ha dicho esta reforma,
Unica relevante no pactada en 30 afos,
cargaba el ajuste sobre actuales y futu-
ros pensionistas, sobre estos ultimos de
forma mas intensa cuanta mas demora
en el acceso a la jubilacién hubiera. O lo
que es lo mismo, cargaba mas la dismi-
nucion de la pension sobre las personas
mas jovenes que sobre las de mediana
edad y, de estas, sobre las que estdn mads
proximas a la jubilacién, como conse-
cuencia directa, de su mayor esperanza
de vida proyectada.

Resulta curioso que algunas de las
personas que inspiraron aquella refor-
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ma, hoy, una vez derogada en 2021, estén
reclamando recuperarla o generar otra
de efectos similares, recurriendo al argu-
mento de un supuesto conflicto interge-
neracional y de que mantener el sistema
actual establece mas obligaciones y tras-
lada deuda y obligaciones sobre las ge-
neraciones futuras. Decimos que resulta
curioso porque la reforma de 2013 tenia
precisamente, como se ha explicado, un
efecto negativo creciente sobre esas ge-
neraciones futuras.

La alternativa adoptada tras la de-
rogacion de la reforma de 2013, ha sido
la de actuar, de nuevo como se viene
haciendo desde 1995, esta vez si de for-
ma mayoritariamente acordada, sobre
tres ejes: 1.- los ingresos del sistema; 2.-
también sobre el incremento de los gas-
tos necesarios para su mantenimiento,
como consecuencia del mayor numero
de pensionistas que tendremos duran-
te las proximas dos décadas, su mayor
esperanza de vida y la tendencia, al me-
nos mantenida hasta la fecha, de que las
nuevas pensiones sean mayores que las
de las personas que fallecen; y, 3.- final-
mente, sobre los comportamientos de
cotizaciéon, apostando, como ya se ha
sefnialado, por la cotizacién por ingresos
reales de los 21,9 millones de cotizantes
actuales, terminando con la situacién de
que 4,5 millones de ellos, no tuvieran la
obligacién legal de hacerlo.

El impacto de las medidas de incre-
mento de ingresos, presupuestarios y
procedentes de cotizaciones, asi como las
de contencién del crecimiento del gas-
to a través de la actuaciéon sobre la edad
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efectiva media de acceso a la jubilacion
y, por su parte, los efectos agregados de
las medidas de refuerzo de la contributi-
vidad del sistema, se han estimado tam-
bién en esos 3,5 puntos porcentuales del
PIB a lo largo de los amplios periodos de
implementacion de las distintas medi-
das contenidas en las reformas pactadas
(todas ellas han contado con el acuerdo
de sindicatos, empresarios, Gobierno y
mayorias parlamentarias, salvo las que
han afectado al incremento de cotizacio-
nes que, exclusivamente en ese caso, no
han contado con el apoyo empresarial).

Pero este paquete de reformas acor-
dadas entre 2021 y 2024 ha tenido en
cuenta la advertencia que haciamos al
principio de este apartado. Recordemos.
Las proyecciones a largo plazo, salvo las
que se refieren al numero de personas
pensionistas, que si permite una aproxi-
macioén mas precisa, tienen un nivel de
incertidumbre elevado. Por ello, se ha es-
tablecido un mecanismo adicional de re-
vision y evaluacion periodica del sistema,
de las reformas pactadas y de sus efectos.

Este mecanismo parte de un acuerdo
basico: Atender a una poblacién pensio-
nista mas numerosa y longeva requiere
un esfuerzo superior al actual. Este se ha
fijado en un 13,3% del PIB en términos
netos en el periodo 2022-2050.

Nos explicamos; del actual gasto en
pensiones, que supera el 12% del PIB, es
previsible que transitemos en los afos
centrales del siglo a un gasto que supere
el 16% del PIB y se ha convenido que se
trata de un esfuerzo asumible que, a par-
tir de ese momento se estabiliza y des-
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pués decrece como consecuencia de la
evolucién demografica, la caida de la tasa
de natalidad y las generaciones menos
numerosas que llegaran a la jubilacion
cuando haya desaparecido la generacion
que llamamos “boomer” en Espana.

Para ello, se ha fijado el indicador de
gasto en un 15% promedio del PIB entre
2022y 2050, con una revision trienal del
mismo, combinando datos ciertos de los
anos 2022 en adelante hasta el afo pre-
vio a cada evaluacion y proyectando de
forma actualizada los anos que falten en
cada caso hasta 2050.

Lo mismo ha de hacerse con los in-
gresos adicionales generados con las dis-
tintas medidas de ingresos adoptadas,
evaluando si se cumple el objetivo de
aportar un ingreso adicional promedio
del 1,7% del PIB, dando lugar a esa ci-
fra de control de un 13,3% (15% de gasto
promedio menos 1,7% de ingreso adicio-
nal promedio).

Sien esarevision trienal del Gobierno
con los interlocutores sociales, contras-
tada con el Informe de Envejecimiento
que realiza cada tres anos la Comision
Europea, completada con la valoracion
de contraste que se encomienda a la Au-
toridad Independiente de Responsabi-
lidad Fiscal (AIREF), se concluye que la
evolucién de los datos se corresponde
con las proyecciones efectuadas, no se
precisaran medidas adicionales.

Si no fuese asi, las partes (sindicatos,
empresarios y Gobierno) se comprome-
ten a negociar medidas adicionales para
que esta relacion se cumpla, sin predeter-
minar cuales. No obstante, si no hubiera

acuerdo, si se ha previsto la medida que
por defecto se aplicaria: un incremento de
cotizaciones en los términos necesarios.

En 2025 se ha pasado la primera re-
visién trienal, de forma satisfactoria. En
2028 sera la siguiente. Esperemos que se
cumplan los objetivos marcados y, si no
fuera asi, que no sea necesario activar la
cldusula de incremento automadtico de
cotizaciones. El mejor escenario en caso
de incumplimiento de las proyecciones
y objetivos marcados y acordados, debe
ser la adopcién de acuerdos equilibra-
dos y adoptados con consensos amplios,
como viene ocurriendo desde 1995 hasta
la fecha.

El comportamiento en estos treinta
anos de los interlocutores sociales y de
los sucesivos y distintos Gobiernos, asi
como de las correspondientes mayorias
parlamentarias, nos hace ser optimistas
al respecto, pero en todo caso requerira
esfuerzo, acierto y compromiso de todas
las partes, incluso en escenarios de pola-
rizacion y confrontacion excesiva como
los que vivimos actualmente.

... y tiene todavia alternativas de
actuacion futura, de evaluacion de lo
ya implementado, de una parte, y de
abordaje de nuevas cuestiones atn
pendientes, que permita seguir avan-
zando en el equilibrio entre ingresos,
suficiencia prestacional y sostenibili-
dad social y financiera...

1.- Mucho se ha avanzado en cuanto
a la universalizaciéon del sistema de Se-
guridad Social en los ultimos afios, con
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la eliminacion de regimenes especiales
y su integracion en el Régimen General,
en algun caso como sistemas especiales
(Agrario, Hogar, ...), pero ain hay colec-
tivos al margen de la Seguridad Social
que deben ser integrados en la misma:
mutualistas alternativos (abogados, pro-
curadores, arquitectos, médicos,...), ar-
bitros de competiciones deportivas, los
actuales cotizantes al sistema de Clases
Pasivas del estado o similares cuando
realizan actividades econémicas com-
plementarias,...

Es preciso abordar una definicion de
cotizantes partiendo de los rendimien-
tos del trabajo, en lugar de la obsoleta
acumulacion de situaciones definidas
por el “campo de aplicacién” y concluir
con una universalizacion real del siste-
ma, hoy ya muy avanzada pero aun in-
completa.

De la misma forma, se debe prose-
guir con la incorporacion de nuevos co-
lectivos: practicas no laborales, antiguos
becarios, participantes en procesos acti-
vos de formacion...

2.- Es posible y conveniente seguir
profundizando en las nuevas formulas
legales de parcializaciéon real de la jubi-
lacién atendiendo al transito paulatino
entre actividad y jubilacion.

Es una cuestién que contribuye a ac-
tuar sobre varios factores:

- La mencionada transicion entre el
trabajo y la jubilacion. Esta no tiene
porqué comenzar a partir de la edad
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ordinaria de jubilacion; puede hacer-
lo antes, como ocurre con la jubila-
cion parcial, debiendo abordarse los
desincentivos que hoy existen para
ello, por ejemplo, los derivados de la
reduccion de la base de cotizacién en
los dltimos anos en caso de reduc-
cion de jornada.

La adaptacion a una evolucién demo-
grafica y del mundo del trabajo que
permite, junto con otros factores, te-
ner una perspectiva de reduccion de
la tasa de paro, lo que facilita fomen-
tar esa permanencia total o parcial
en el empleo a través de formulas de
jubilacion demorada o compatibili-
dad entre trabajo y pension, como la
jubilacion activa.

La redefinicion de la jubilacién flexi-
ble, hoy en tramite de mejora de su
regulacion, pero que probablemente
mantendrd su actual cardcter muy
marginal, como consecuencia de la
exigencia, que no parece vaya a mo-
dificarse de momento, de que se ex-
tinga la relacion laboral previa para la
reincorporacion posterior a un nuevo
empleo o actividad por cuenta pro-
pia. Es evidente la dificultad de que
esta sea una figura con gran desarro-
llo, salvo que cambiaran y mucho los
comportamientos de contratacion de
personas a partir de que cumplan la
edad ordinaria de jubilacion,

La propia regulacion de la jubilacion
parcial, no en su modalidad antici-
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pada, sino tras el cumplimiento de
la edad ordinaria, puede cubrir ese
efecto marginal que, probablemente,
seguira teniendo la jubilacion flexi-
ble. Deberia reflexionarse sobre la
forma de incentivarla, de manera que
cuando se llega a la edad ordinaria,
existan distintas alternativas: acceder
a lajubilacion, demorar la misma, pa-
sar a reducir jornada a través de una
jubilacién parcial acordada, etc, junto
a las alternativas de compatibilidad
posteriores mediante la jubilacién
activa o flexible.

Con todo, conviene no olvidar el al-
cance limitado, aunque significativo, de
todas estas posibilidades de actuacion vo-
luntaria sobre la forma y el momento de
pasar de la actividad laboral a la jubilacion.

La mayoria de las personas, una gran
mayoria podriamos decir, desea acceder
a la jubilacién a la primera edad posible
sin pérdida de rentas sobre los ingresos
laborales preexistentes, y asi lo hace. Los
colectivos susceptibles de utilizar, en un
escenario temporal proximo, alguna de
las alternativas anteriores son, a gran-
des rasgos, dos: las personas que tienen
un empleo o actividad que les satisface
y genera rendimientos mds elevados que
la pensién publica a la que pueden acce-
der, de una parte y, de otra, aquellas per-
sonas con carreras mas irregulares que
llegan a la edad de jubilacion con expec-
tativa de obtencion de una pension muy
baja y necesitan seguir trabajando.

Son colectivos minoritarios, pero su
incidencia en el retraso voluntario de

la edad de acceso a la jubilaciéon, unido
al efecto de otras medidas, esta tenien-
do una repercusion relevante en la edad
efectiva media de acceso a la jubilacion
que, como se ha dicho, ha crecido en dos
anos en lo que va de siglo, hasta situarse
en la actualidad en los 65,2 anos.

Sobre algunas de esas medidas, con
efecto también relevante y que justifican
incluir aqui un comentario, se incluyen
los siguientes:

- La nueva definicién de edad ordina-
ria de jubilacién entre 65 y 67 anos
introducida en la Ley General de Se-
guridad Social tras la reforma del ano
2011. Esta medida, incorporada en los
momentos de mayor intensidad de
las politicas de austeridad impuestas
para abordar la crisis financiera in-
ternacional (unida a la inmobiliaria
en Espana), fue una respuesta de los
interlocutores sociales, el Gobierno y
la mayoria parlamentaria para, inclu-
so en momentos de presion extrema,
salvaguardar el marco de concerta-
cion y cogobernanza de nuestro sis-
tema de pensiones.

Introducia la edad de jubilaciéon
como un elemento mds de la contributi-
vidad del sistema, situando la edad ordi-
naria entre los 65y los 67 afnos en Espana
en funciéon del momento en que se cum-
pliera el requisito de acreditar 38,5 afios
cotizados. Se producia asi, de nuevo, una
formulacion original en Espana que se
apartaba de la tendencia general en toda
Europa en esos anos, de imponer un re-
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traso generalizado de la edad legal de ju-
bilacion a los 67 anos, en algunos casos
mas alla de esa edad.

Se hacia, ademads, con medidas co-
rrectoras para los colectivos que po-
dian verse mas afectados por la medida
mencionada (singularmente personas,
mujeres muy mayoritariamente, que in-
terrumpen su vida laboral, reducen la
jornada o han de aceptar trabajos a tiem-
po parcial indeseados para asumir tra-
bajos de cuidados; o, también, personas
jovenes que retrasaban su incorporacion
al mundo del trabajo, al dedicar mas
tiempo a su periodo formativo profe-
sional o universitario), que vieron reco-
nocidos periodos cotizados adicionales
para facilitarles el cumplimiento de los
nuevos requisitos de acceso a la edad
de jubilacion.

Estos periodos adicionales, contri-
buyen a que en la actualidad el tiempo
cotizado promedio de las mujeres que
acceden a la jubilacion se haya incre-
mentado hasta los 34-35 anos, desde los
28 en que se encontraban, si bien aun
lejos de los 40-41 afios que acreditan de
manera estable los hombres que acceden
anualmente a la jubilacion.

También vemos, como consecuencia
de aquellas medidas, que centenares de
miles de personas jovenes que realizan
practicas no laborales en sus estudios de
formacién profesional o universitarios,
acumulan cada afno periodos cotizados
por las mismas, lo que permite que,
cuando finaliza su tiempo de estudios y
formacién, puedan contar con periodos
acreditados como cotizados a la Seguri-
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dad Social, que contribuirdn a comple-
tar sus carreras de cotizacion.

Tras Espanfa, el unico pais europeo
que adopto una alternativa similar a la
adoptada en nuestro pais fue Alemania
en 2014 cuando, tras retrasar la edad de
jubilacion ordinaria a los 67 anos, los
acuerdos de Gobierno entre la CDU y
el SPD, replicaron la formula acordada
en Espana, si bien exigiendo un periodo
cotizado de 44,5 anos para poder acce-
der a la jubilacién antes de los 67 anos,
en lugar de los 38,5 que se exigiran
en Espana.

— El escudo social construido con la
pandemia. A diferencia de las politi-
cas de austeridad extrema impuestas
en la crisis de 2008 en todo el mun-
do, y de las politicas de ajuste radical
de empleo que habian protagonizado
las respuestas a las crisis en Espana
en los ultimos 40 anos, la Covid19 fue
afrontada con politicas expansivas,
de proteccion social y de la activi-
dad econdmica y del empleo, con el
resultado de salvar miles de empre-
sas y millones de puestos de trabajo
en Espana

Esa respuesta politica ha tenido
también un efecto potente en el retra-
so de la edad media efectiva de acceso a
la jubilacion, fundamentalmente por la
incidencia que ha tenido sobre el nume-
ro de personas que solicitan acogerse a
la jubilacion anticipada involuntaria, la
que se deriva de haber sido expulsadas
prematuramente del empleo y no encon-
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trar oportunidades de reincorporacion
cuando tienen edades superiores a los
50-55 anos.

Al haberse mantenido millones de
personas en su empleo, sin padecer la
destruccion masiva del mismo que ha ca-
racterizado la gestién de las crisis en las
ultimas décadas, esta modalidad de jubi-
lacion anticipada no ha sido demandada,
como en otras ocasiones por un numero
muy importante de personas. Hay que
recordar que esta figura fue creada en el
Acuerdo de Pensiones del afio 2001, para
dar cobertura a personas expulsadas del
empleo, sin otra alternativa, que debian
acogerse a la jubilacién cuatro anos an-
tes de su edad ordinaria asumiendo una
reduccién importante de sus pensiones.

Una consecuencia de la estrategia
mencionada es que estemos hoy en mi-
nimos de demanda de esta modalidad
de jubilacion (en torno a un 3% de las
jubilaciones anuales en la actualidad), lo
que tiene una incidencia directa en el re-
traso de la edad efectiva media de acceso
a la jubilacion.

La mejora en la tasa de actividad y
empleo de las personas mayores de 50
anos, como es obvio, también es bene-
ficiosa para la mejor cobertura de pro-
teccion de la Seguridad Social y para
su financiacion.

Estas tasas han mejorado desde prin-
cipios de siglo, aunque siguen siendo
mas bajas que en los grupos centrales de
edad y sensibles a la situacion de crisis,
con la excepcion ya mencionada de las
politicas aplicadas con motivo de la pan-
demia de la Covid19.

Historicamente, la tasa de activi-
dad de las personas mayores de 50 anos
era relativamente baja, por debajo del
45% en muchos subgrupos de edad mas
préoximos a la edad de jubilacion, refle-
jando jubilaciones tempranas y menor
presencia femenina.

En la actualidad, esas tasas se sitdan
por encima del 50% para mayores de
55 anos, habiendo mejorado con un in-
cremento claro de poblacion femenina.
Sigue siendo aun casi 10 puntos porcen-
tuales menor que la tasa general, pero ha
mejorado de manera notable en los ulti-
mos 5 anos.

Las personas mayores de 50 anos re-
presentan hoy en torno a un tercio de
la poblacién activa en Espana. Incidir
en este proceso de mejora de sus tasas
de actividad y empleo, con politicas pu-
blicas que favorezcan la continuidad en
el empleo de este colectivo, contribuye
a mejorar sus pensiones futuras y a fi-
nanciar de forma mas eficiente a la Se-
guridad Social y a las administraciones
tributarias.

- Debe plantearse también, tras la doc-
trina mas reciente emanada del Tri-
bunal Supremo, una actualizacién de
los mecanismos de compatibilidad
entre percepcion de pensiones y acti-
vidad, atendiendo a criterios de salud,
cuando afectan a personas con disca-
pacidad o se encuentran en situaciéon
de incapacidad permanente, cuando,
de forma estrictamente voluntaria, se
pueda compatibilizar con actividad
laboral. También cuando se precisan
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adaptaciones del puesto de trabajo o
mecanismos de insercion laboral.

En este mismo sentido, es necesa-
rio abordar una nueva definicion de las
situaciones de incapacidad permanen-
te. La actual diferenciacion entre inca-
pacidad permanente total y absoluta es
diferente en la practica si el empleador
es publico y se han realizado procesos
de seleccion especificos para un puesto
de trabajo determinado, o si es privado.
La reiterada jurisprudencia sobre la po-
sibilidad de que una persona con una
pension de incapacidad permanente
absoluta pueda realizar nuevos trabajos
si acepta voluntariamente su hipotética
merma de salud deja sin sentido la dis-
tincion convencional entre incapacidad
permanente total y absoluta.

3.- Tras los relevantes pasos en este
sentido, la apuesta por la extension del
criterio de cotizacion por salarios e in-
gresos reales, debe seguir teniendo un
papel relevante.

Una alternativa razonable de actua-
cion futura es seguir profundizando en
la paulatina supresion del tope o base
maxima de cotizacion, siguiendo crite-
rios de equidad distributiva.

Esta relacion de destope de bases
maximas de cotizacién debe ir acompa-
nada de un efecto derivado de mejora de
la pensién madxima, si bien, tal y como
se ha hecho en las reformas recientes, la
relacion de contribucién en cotizacio-
nes y aumento del importe de las pen-
siones a percibir puede y debe tener en
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todo momento un saldo favorable para la
financiacion del conjunto del sistema
de pensiones.

Igualmente, cumplir con el compro-
miso de cotizacion por ingresos reales,
como muy tarde el 1 de enero de 2032,
tal y como recoge ya La Ley General de la
Seguridad Social, en el ambito del Régi-
men Especial del Trabajo Autonomo, es
determinante en términos de equidad y
mejora de proteccion para este colectivo
y para el conjunto del sistema de pen-
siones. La primera fase de esta evolucién
se ha completado en 2025; dar continui-
dad a la misma en los préximos anos es
un importante compromiso estratégico.

Todas estas cuestiones refuerzan los
elementos de equidad y sostenibilidad
del sistema, favoreciendo el equilibrio
entre el gasto en prestaciones y la soste-
nibilidad social y financiera.

4.- Se presenta también como deba-
te recurrente el del incremento de los
gastos temporales de proteccién, princi-
palmente en relacion con la incapacidad
temporal.

Ciertamente han crecido de manera
muy relevante en la ultima década, du-
plicaindose el numero de procesos y de
gasto asociado a la cobertura de estos.

La primera cuestiéon que hemos de
abordar aqui es si el niumero de procesos
y la duracion de estos es el que corres-
ponde atendiendo a la evolucién de la
poblacion afiliada a la Seguridad Social,
en cuanto a su numero (21,9 millones de
personas en la actualidad), su edad me-
dia u otros factores.
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En segundo lugar, hemos de abordar
si las tensiones a las que se ven some-
tidos los sistemas publicos de salud, su
infrafinanciacién, la carencia y enveje-
cimiento del colectivo de profesionales
sanitarios, ... inciden en una mayor du-
racién de la necesaria en el proceso de
recuperacion de la salud. En este sentido
el refuerzo de la calidad y capacidad de
respuesta del sistema sanitario publico
tiene también un impacto en la mejora
de la gestion de estos procesos, especial-
mente desde la perspectiva de que nadie
tarde en recuperar la salud mas tiempo
del necesario, como consecuencia de los
tiempos de espera en su tratamiento que
sean evitables.

El refuerzo de la capacidad de in-
tervencion efectiva del sistema publico
de salud en patologias de importancia
creciente, como las derivadas de salud
mental, es una necesidad que debe ser
abordada cuanto antes. La respuesta asis-
tencial, en la gran mayoria de los casos,
a la incapacidad temporal por deterioro
de la salud mental es unicamente farma-
cologica, no existiendo tratamientos re-
habilitadores, lo que genera un consumo
elevado de psicofarmacos (Espana lleva
dos anos siendo el primer pais del mun-
do, de acuerdo con los estudios de la
Junta Internacional de Fiscalizacién de
Estupefacientes de la ONU) y un repunte
de los trastornos adaptativos cuando se
termina el periodo de prestacion.

Sobre ello, se han ocupado también
las recientes reformas pactadas en ma-
teria de Seguridad Social, estableciendo
un modelo de convenios a suscribir por

parte de las comunidades autonomas, las
mutuas de la Seguridad Social y el Ins-
tituto Nacional de la Seguridad Social,
para utilizar recursos disponibles de las
mutuas con la finalidad de no demorar
de forma innecesaria la recuperacion de
la salud de las personas en incapacidad
temporal, anticipando, cuando se preci-
se, la realizacién de pruebas diagnosti-
cas, rehabilitaciones, cirugias,... siempre
bajo la prescripcion y control profesio-
nal del médico de atencién primaria o
especializada del correspondiente siste-
ma publico de salud.

En la actualidad, se han suscrito ya
algunos de estos convenios con las pri-
meras comunidades autébnomas. Agilizar
ese proceso y poder efectuar una prime-
ra evaluacion del conjunto de estas me-
didas, debe ser un objetivo prioritario.

Otras cuestiones relevantes en esta
materia que deben abordarse pasan por
analizar el elevado subregistro de enfer-
medades profesionales, que suponen una
derivacion indebida de procesos hacia
los sistemas publicos de salud. También,
reforzar la capacidad de supervision pu-
blica del funcionamiento de estas presta-
ciones temporales.

Reforzar los servicios de inspeccion
médica del INSS vy, afrontar la modifi-
caciéon de la naturaleza juridica de las
Mutuas de la Seguridad Social, con la par-
ticipacion adecuada de personas trabaja-
doras y empresas, serian asi mismo pasos
en la buena direccién. No olvidemos que
las Mutuas se financian con cotizaciones
y se dedican, en exclusiva a la gestion y
pago de prestaciones de Seguridad Social.
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5.- Una redefinicién y actualizaciéon
de la regulacion de las prestaciones de-
rivadas de fallecimiento es una de las
grandes reformas de nuestra Seguridad
Social que estan pendientes y que, es
probable, habra que abordar en proéxi-
mos afos. Asi lo ha entendido reitera-
damente el Pacto de Toledo y parecen
compartir los interlocutores sociales y
sucesivos Gobiernos, sin que finalmente
se haya puesto en marcha aun este pro-
ceso de reforma.

El reequilibrio entre viudedad y or-
fandad que garantice los ingresos de
ninos y jovenes, garantizar mayores pen-
siones con menores ingresos, proceder
a la sustitucién temporal o permanente
de rentas en funcion de las caracteristi-
cas de las personas afectadas, o la susti-
tucion de las referencias al estado civil
para hablar de la situacion de conviven-
cia acreditada, como ya hacen otras pres-
taciones de Seguridad Social, ampliando
la cobertura de proteccion, son algunas
de las cuestiones que deberian ser objeto
de especial atencion en este campo.

También deberia ponerse en mar-
cha una nueva regulacion que mejore las
pensiones de orfandad y de viudedad,
profundizando en el camino ya abierto
de adaptacién a la situacion personal y
familiar de la persona viuda, generando
un sistema de rentas de sustituciéon que
afronte el desequilibrio econémico que
causa el fallecimiento, mediante un sis-
tema de rentas vitalicias o temporales,
adaptadas a las situaciones que se acre-
ditan. Todo ello, adoptando una regula-
cion que diferencie de forma adecuada
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el tratamiento de las actuales pensiones
de viudedad, causadas con un marco
normativo concreto, de las que se gene-
ren en el nuevo marco que se establezca,
definiendo las nuevas prestaciones y su
financiacion, manteniendo su actual ca-
racter de pensiones contributivas.

Algunas de las cuestiones anteriores
han sido objeto de atencion en refor-
mas recientes (en 2006 y en el periodo
actual), habiéndose anunciado una am-
pliacion de la cobertura para parejas
de hecho, mas alld de las expresamente
registradas, debiendo definir de forma
suficiente los rasgos de notoriedad ne-
cesarios para abordar esta ampliacién de
cobertura. La existencia de hijos es un
dato objetivo, pero no necesariamente
el unico.

6.- Continuar reduciendo la brecha
de género en el sistema de pensiones. El
sistema de pensiones refleja en su cober-
tura las diferencias que, en términos de
igualdad, proyectamos desde la diferen-
te corresponsabilidad en el hogar entre
hombres y mujeres, de un lado, y de la
brecha salarial derivada de la incidencia
desigual que también se produce duran-
te la carrera profesional en términos de
interrupcién por cuidados, tiempo par-
cial indeseado, reducciones de jornada,
desarrollo profesional y asuncion de res-
ponsabilidades laborales, ...

Sin duda es en cada uno de esos dm-
bitos donde se tiene que actuar para evi-
tar la imagen que después refleja como
un espejo el acceso a las pensiones con-
tributivas y asistenciales. Pero sin per-
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juicio de los avances en ellos, se vienen
desarrollando distintas medidas de re-
duccion de la brecha en pensiones que
estan dando un buen resultado como las
que se han centrado en el reconocimien-
to de periodos cotizados adicionales
relacionados con los cuidados, o la equi-
paracién del trabajo a tiempo parcial
con el desarrollado a tiempo completo,
en términos de periodos reconocidos
como cotizados.

Sin embargo, las medidas dirigi-
das a la mejora directa de las prestacio-
nes, como el hoy vigente complemento
para reducir la brecha de género, se es-
tan cuestionando desde el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea (TJUE) al
considerar que su disefio contraviene la
Directiva de Igualdad de 1979, proscri-
biendo las medidas que no garanticen
una absoluta igualdad de trato para los
hombres en el acceso a estas mejoras.

Tras la ultima STJUE de 15 de mayo
de 2025, es preciso poner en marcha una
adaptacion de la normativa vigente para
garantizar que, sin vulnerar la doctrina
del TJUE, los recursos destinados a redu-
cir la brecha de género tienen, preferen-
temente, este fin.

7.- El desarrollo de los sistemas com-
plementarios de pensiones, con trata-
miento preferente para los sistemas de
empleo que generen prestaciones com-
plementarias a las de la Seguridad So-
cial, sigue siendo una herramienta de
interés para modificar la estructura de
ahorro en nuestro pais, demasiado con-
centrada en la adquisiciéon de viviendas,
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con un impacto negativo en la tension
sobre los precios de acceso a la misma.
Adicionalmente, este tipo de instru-
mentos debe servir para impulsar el em-
pleo de los activos financieros de ahorro
iliquido que precisen ser invertidos, para
la financiacion de las politicas publicas
(por ejemplo, suscribiendo deuda sobe-
rana) y de la economia real (a través de
instrumentos de financiacion de proyec-
tos empresariales o de promocién de un
parque de vivienda publica accesible y
permanente, por citar algunos ejemplos).
Estos sistemas que generan rentas
complementarias a las pensiones publi-
cas y mejoran la distribucion de renta
entre capital y trabajo en beneficio de
este ultimo, tienen ain un importante
recorrido de desarrollo en Espana. La re-
ciente reforma de 2022 en esta materia,
teniendo objetivos y algunos resultados
de interés, como la promocion del plan
de pensiones del sector de la Construc-
cién, tiene aun margen amplio de mejora.

8.- El sistema tributario juega un
papel relevante para garantizar la sos-
tenibilidad del sistema. Como sabemos,
la Seguridad Social tiene un sistema de
financiacion mixto, preferentemente
con cotizaciones, pero también a través
de transferencias presupuestarias en los
términos establecidos en cada momen-
to, teniendo en cuenta las distintas fun-
ciones que cumple y la definicion de sus
prestaciones como derechos subjetivos
individuales.
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En este momento, esa relacion se
situa en torno a un 75% del sistema fi-
nanciado con cotizaciones y un 25% con
transferencias presupuestarias, aunque
ha tenido estructuras diferentes y las se-
guira teniendo.

Los conceptos de cuentas nocionales
o de equivalencia actuarial que se usan
a veces para defender una reduccién
de la cobertura del sistema (reciente-
mente algun estudio cifra el objetivo en
un 12% de reduccién), son dificilmente
compatibles con asegurar la cobertura
comparable a las distintas y sucesivas
generaciones que constituye en nuestra
opinién uno de los rasgos esenciales de
nuestro sistema publico de pensiones.

Es preciso ser conscientes de que una
reduccion de cotizaciones o no incre-
mentarlas de manera razonable, como
ha ocurrido en los ultimos anos, exige la
solvencia creciente del sistema tributa-
rio o, dicho de otra forma, el incremento
de las transferencias del Estado.

La relacion entre la gestion de la co-
tizacion y de los ingresos tributarios, es
clave. Tanto para determinar las bases
de cotizacién por ingresos reales, como
para gestionar distintas prestaciones
que requieren el intercambio de infor-
macion entre las administraciones tri-
butarias y de Seguridad Social.

La equiparaciéon de nuestra estruc-
tura de contribucion fiscal con la de los
paises de nuestro entorno, con quienes
mantenemos aun un diferencial negati-
vo de alrededor de tres puntos anuales
del PIB, sigue siendo una cuestion pen-
diente de concretar y tiene también im-
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pacto sobre la sostenibilidad de nuestros
sistemas de proteccion social, y sobre la
Seguridad Social.

Las transferencias presupuestarias
no precisan financiarse con figuras fis-
cales especificas que puedan dar lugar a
una sustitucion de ingresos procedentes
de cotizaciones por ingresos de origen
fiscal que puedan ser regresivas (imposi-
cion indirecta) o facilitar transferencias
de rentas del trabajo a la retribucion del
capital (en caso de sustituir cotizacio-
nes empresariales por un gravamen, por
ejemplo, sobre rendimientos del trabajo)

El sistema tributario debe atender
con planteamientos no contributivos a
las dificultades de jubilados y pensionis-
tas en materia de vivienda o en situacion
de capacidad reducida.

Todo ello, en el marco del conjunto
de politicas publicas que pueden tener
también efectos positivos sobre la Segu-
ridad Social, como las siguientes:

— Incrementos del salario minimo in-
terprofesional

— Garantizar el acceso a vivienda ase-
quible al conjunto de la poblacion,
singularmente la mas joven, favore-
ciendo su emancipacion mas tempra-
na,...

- Completando un sistema de cuida-
dos, basado en servicios profesio-
nales, especialmente en materia de
infancia, discapacidad y dependen-
cia. Constituye un yacimiento de
empleo muy relevante. El Ministerio
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de Derechos Sociales ha estimado
recientemente en mas de 700.000
personas adicionales las que se van a
precisar trabajando, sélo en el sector
de atencioén a la dependencia, en los
proximos anos. Que la cobertura de
estas necesidades se haga con servi-
cios de calidad, con empleo estable,
formado, profesional y bien remune-
rado, en lugar de con el aun muy re-
levante uso de cuidados familiares no
profesionales, que recaen principal-
mente sobre la poblacién femenina,
tiene gran relevancia.

Algunas de estas cuestiones desbor-
dan el marco del Pacto de Toledo, pero
constituyen una vision necesaria, inclu-
so imprescindible.

— Desempleo, rentas minimas y su im-
prescindible vinculacién con politicas
de inclusion social y laboral, deben
ser también objeto de atencion.

— Las transferencias del Estado deben
seguir atendiendo el nivel diferente de
cotizacion de los colectivos con proble-
mas especificos: marinos y pescadores,
agricultores y ganaderos, auténomos
con ingresos reducidos, artistas con
trabajos intermitentes, etc.

10.- Finalmente, es preciso mantener
y poner en valor los sistemas de revision
periodica, evaluacion de medidas e im-
pactos y actuacion concertada en esta
materia.

Por supuesto dando continuidad a la
férmula ya cldsica que se viene aplican-
do desde 1995 tras la suscripcion del pri-
mer acuerdo de recomendaciones en el
marco del Pacto de Toledo, con revisio-
nes quinquenales y fuerte presencia del
didlogo y la concertacion social.

También y de forma muy especial a
través de los nuevos y recientes compro-
misos adquiridos de forma paccionada e
incorporados a la Ley General de la Se-
guridad Social: revision trienal, estable-
cimiento de objetivos e indicadores de
evaluacion y acuerdo sobre la adopcion de
medidas adicionales, en caso de ser nece-
sario. Estas medidas de caracter general
son compatibles con otras que faciliten
la mejor insercion en el sistema de colec-
tivos concretos, que en estos momentos
presentan algunas lagunas (ausencia de
cotizacion, infracotizacion, etc.)

Es, sin la menor duda, la mejor garan-
tia para mantener un sistema de pensio-
nes con tratamiento similar y comparable
para las distintas generaciones, lo que
constituye el mas fuerte factor de legiti-
macioén social que debemos transmitir a
toda la sociedad, también de forma con-
vincente a la poblacién mads joven, y tras-
ladar la confianza que merece nuestra
principal red de proteccion social.
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I. El envejecimiento de la pobla-
cién, marcado por la alta longevidad y
la baja natalidad, aumentara el gasto pu-
blico en pensiones en Espaia y en otras
economias avanzadas. En los proximos
anos, se producira la jubilacion de la
‘macrogeneracion’ del baby boom en Es-
pana, lo que constituye un reto para la
sostenibilidad del sistema de pensiones.

La esperanza de vida a los 65 en
nuestro pais ha pasado de algo mas de
15 anos en 1975 a situarse en un maximo
de 22 anos antes de la pandemia, nivel
que se ha recuperado en la actualidad.
Ademas, si bien este fenémeno es algo
comun en las economias avanzadas, Es-
pana tiene una de las esperanzas de vida
a los 65 mas alta de entre los paises de-
sarrollados, tendiendo a existir una bre-
cha de entre 1-2 anos con respecto a la
esperanza de vida de la UE-27. La natali-
dad en Espana ha alcanzado su minimo
histoérico de 1,10 hijos por mujer, lo que
consolida la tendencia a la baja de la dl-
tima década, situando al pais con una de
las tasas mas bajas de la Union Europea.

Con el objetivo de garantizar la su-
ficiencia y sostenibilidad del sistema de
pensiones, a lo largo de esta década el
Gobierno espanol ha llevado a cabo una
profunda reforma, que se ha desarrolla-
do y ha sido consensuada en el marco
del Pacto de Toledo y del didlogo so-
cial. Esta reforma ha supuesto un cam-
bio de paradigma, no solo en el dmbito
nacional, sino también en el contexto
europeo, abordando la sostenibilidad
del sistema tanto con medidas de con-
tencion del gasto, como los incentivos

voluntarios de demora de la jubilaciéon
y los mecanismos de salida gradual del
mercado de trabajo, como con medidas
de fortalecimiento de los ingresos. Ade-
mas de estas dos vias de actuacioén para
garantizar la sostenibilidad, las reformas
se han dirigido a asegurar pensiones
adecuadas y periodicamente actualiza-
das con la revalorizacion de las pensio-
nes y a extender el derecho de acceso a
la jubilacion.

En el marco de este proceso de re-
formas, un ultimo aspecto resenable es
que se ha establecido la denominada
“clausula de cierre”, que es un mecanis-
mo de evaluacion trienal de los gastos e
ingresos del sistema durante el periodo
2022-2050 (periodo de mayor tensio-
namiento demografico del sistema), lo
que constituye una garantia adicional
para la sostenibilidad de nuestro siste-
ma de pensiones. La clausula es novedo-
sa porque cambia el enfoque con el que
se aborda la sostenibilidad, pasando de
una concepcion estatica a una dinami-
ca, mas apropiada para responder al ele-
vado nivel de incertidumbre propio de
las proyecciones a largo plazo.

II. La ultima de las acciones que
refuerzan el proceso de reformas y per-
miten el seguimiento de las medidas es
la construccion y presentacion del Mo-
delo Integrado de Proyeccion del Gas-
to en Pensiones de la Seguridad Social
(Modelo INTegraSS). Esta novedosa he-
rramienta responde a un compromi-
so de transparencia y rigor, utilizando
datos actualizados y contrastados, que
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permiten enriquecer el debate sobre la
sostenibilidad del sistema de pensio-
nes. Este modelo pretende convertirse
en un instrumento fundamental para la
evaluacion periodica del gasto en pen-
siones en el largo plazo y permite el se-
guimiento del impacto de las medidas
de la reforma de pensiones, asi como de
la configuraciéon de nuevas medidas en
el futuro que aseguren la sostenibilidad
del sistema.

El Modelo INTegraSS supone una
mejora técnica y metodolégica respecto
a los modelos de proyecciones del gas-
to en pensiones que la Seguridad Social
ha venido elaborando desde 1995. Este
modelo se basa en una arquitectura
modular e integrada que proyecta con-
juntamente todas las pensiones publi-
cas: Contributivas, Clases Pasivas y No
contributivas. La interaccion entre los
diferentes moédulos permite recoger las
dinamicas especificas de cada tipo de
pension, manteniendo la coherencia
integral del modelo. Este desarrollo me-
todolégico mejora sustancialmente la
capacidad de seguimiento y evaluacion
peridodica de las principales variables
que inciden en el gasto en pensiones.

El Modelo INTegraSS se articula
como un sistema integrado que trans-
forma la informacion demografica y eco-
noémica en resultados proyectados del
gasto en pensiones. Se compone de tres
pilares: los inputs —proyecciones demo-
graficas y macroeconomicas—, el propio
modelo y los outputs, que cuantifican la
evolucién del numero de pensiones, el
gasto total y la pension media. El resulta-
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do de referencia para la toma de decisio-
nes es el gasto en pensiones en relacién
con el PIB, que sintetiza la interaccién
entre demografia, economia y estructura
del sistema publico de pensiones.

La arquitectura de INTegraSS se or-
ganiza en torno a un sistema modular,
disefiado para representar con fidelidad
la diversidad interna del sistema publico
de pensiones y, al mismo tiempo, garan-
tizar la coherencia metodolégica nece-
saria para integrar todos los resultados
en un marco unico, coherente y trazable.
Esta caracteristica del modelo es funda-
mental para poder representar el sistema
publico de pensiones, en el que coexis-
ten pensiones contributivas con una
elevada heterogeneidad, un régimen de
pensiones a extinguir como el de Clases
Pasivas y un sistema asistencial como las
Pensiones No Contributivas. Esto hace
necesario que cada bloque disponga de
un tratamiento especifico acorde con su
comportamiento, sus fuentes de infor-
macion y su dindmica propia, sin rom-
per la unidad conceptual del modelo.

Por estos motivos, INTegraSS no es
un unico bloque homogéneo, sino un
entramado de moddulos y submodulos
que caracterizan las dinamicas especifi-
cas de cada tipo de pension, analizadas
con la maxima granularidad disponi-
ble, pero que permanecen conectados
bajo un mismo contexto operativo. Este
disenio modular constituye una de las
principales fortalezas del modelo por-
que permite capturar comportamientos
diferenciados manteniendo, al mismo
tiempo, una coherencia integral en la
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proyeccion del gasto en pensiones.

A diferencia de otros modelos, INTe-
graSS permite un desglose detallado del
gasto en pensiones segun las caracteris-
ticas del pensionista y del tipo de pen-
sion. El acceso a las bases de datos de
la Seguridad Social confiere una riqueza
informativa al modelo que constituye
una de sus mayores fortalezas. Ademas
de la clasificacion habitual por edad,
sexo y tipo de pensién, se incorporan
variables adicionales del pensionista y
de la pension, que caracterizan con ma-
yor fidelidad las dindmicas del sistema
y mejoran la precision de las estimacio-
nes. Esta riqueza informativa, ademas
de representar con rigor los distintos
comportamientos de las cohortes, per-
mite captar la complejidad inherente a
la estructura del sistema.

Tanto para Pensiones Contributivas
como para Clases Pasivas, la proyeccién
adopta un enfoque longitudinal por co-
hortes, lo que permite el seguimiento de
cada generacion, definida por el ano de
nacimiento. Este enfoque permite captu-
rar con mayor realismo los efectos del en-
vejecimiento y su vinculacién con la edad
en la que se produce la jubilacién. Una de
las principales innovaciones metodolo-
gicas de INTegraSS es el uso de la fecha
de efectos econémicos como referencia
para la medicion de altas, bajas y stocks
de Pensiones Contributivas. Esta eleccién
elimina distorsiones administrativas,
permite una lectura mas fiel de la dina-
mica real del sistema, mejorando signifi-
cativamente la comparabilidad temporal.

En el caso de las Pensiones Contri-

butivas, que representan mas del 90%
del sistema, el modelo despliega un nivel
de desagregaciéon sin precedentes, dis-
tinguiendo por sexo, edad exacta y afo
de nacimiento, régimen de procedencia,
tipo de jubilacién, grado de incapacidad,
tramo de pension y concurrencia de las
pensiones de viudedad con otras pres-
taciones, ademads de separar de manera
sistemadtica la pensién base y cada uno
de sus complementos. Ademas del se-
guimiento por cohortes, se aplica un se-
gundo nivel de clasificacion por clase de
pension, diferenciando entre las diver-
sas modalidades de pension -jubilacion,
incapacidad permanente, viudedad, or-
fandad y en favor de familiares-, dado
que cada tipo de pension responde a di-
ndmicas de entrada y salida particulares,
lo que obliga a construir submodulos
especificos para reflejar con precision
su comportamiento. De este modo, IN-
TegraSS se proyecta como un sistema
donde cada clase de pensién evoluciona
con sus propios patrones diferenciados,
integrados en una estructura comun.
Esta arquitectura, cuyo nucleo esta
construido sobre un enfoque longitu-
dinal por cohortes y que integra ple-
namente los supuestos demograficos y
economicos, permite analizar de ma-
nera conjunta la interaccion entre de-
mografia y economia y sus efectos sobre
las interrelaciones de las variables que
describen las distintas clases de pen-
siones, teniendo en cuenta el distinto
comportamiento de las generaciones y
proporcionando una base solida para el
seguimiento perioddico del sistema.
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En conjunto, la capacidad analitica
y el potencial metodolégico de INTe-
graSS constituyen un avance decisivo
en el diagnostico y la planificacion del
sistema publico de pensiones. Su disefno
integrado, sustentado en informacion
detallada y en una arquitectura cohe-
rente, refuerza el marco técnico para la
toma de decisiones en materia de soste-
nibilidad del gasto en pensiones.

La metodologia de proyeccion in-
tegra todos los supuestos y dindmicas
del sistema en una ecuaciéon comun y
coherente, que aplica el método clasi-
co de los componentes, con un nivel de
detalle sin precedentes en los modelos
espafoles de proyeccion del gasto en
pensiones. Este método, utilizado tra-
dicionalmente en demografia para pro-
yectar poblaciones, se adapta al ambito
de las pensiones porque reproduce la
légica de formaciéon de los stocks: cada
ano, el numero de pensiones vigentes es
el resultado de las que existian al inicio
del afio, mas las que entran (altas) y me-
nos las que salen (bajas). Esta estructura
sencilla permite capturar las dindmicas
fundamentales del sistema sin perder
precision.

La configuraciéon del modelo per-
mite hacer un seguimiento anual me-
diante la actualizacion de resultados,
integrando la informacién demografica,
normativa y economica mads reciente.
Este proceso de actualizacién continua
posibilita un andlisis sistematico del
sistema y un debate informado sobre su
evolucion. Asimismo, la estructura mo-
dular de INTegraSS confiere al modelo
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un potencial como simulador de medi-
das, facilitando la incorporacién cohe-
rente de modificaciones normativas y la
comparacion entre escenarios alternati-
vos o reformas estructurales en edades
de acceso, incentivos, bases de cotiza-
cion o reglas de revalorizacion.

III.Las proyecciones de gasto en
pensiones hasta 2070 realizadas con la
nueva herramienta toman como punto
de partida un escenario demografico y
otro macroeconomico, que constituyen
los inputs (prudentes, en este caso) del
modelo INTegraSS.

Por un lado, el escenario demografi-
co determina la estructura de la pobla-
cion futura por sexo, edad y cohorte, lo
que influye directamente en la pobla-
cion activa y determina la incidencia de
las pensiones de supervivencia y la com-
posicion generacional del sistema.

Mientras que, por otro, el escenario
macroeconomico establece las trayecto-
rias del empleo, los salarios, los precios,
la productividad y el crecimiento del
PIB, que determinan a su vez la evolu-
cion de la pension media de entrada, de
la revalorizacion anual y del denomina-
dor en el indicador del gasto en pensio-
nes en porcentaje del PIB.

En esta ocasion, el escenario de-
mografico se ha construido a partir de
las Proyecciones de Poblacion del INE
2024-2074, adoptando su metodologia
de proyeccion de cohortes y sus supues-
tos sobre fecundidad, mortalidad y mi-
gracion, pero introduciendo ajustes para
incorporar los ultimos datos observados
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hasta el final de 2025. El principal de-
terminante demografico para la soste-
nibilidad del sistema de pensiones es el
proceso de envejecimiento poblacional,
cuya intensidad aumenta conforme las
cohortes del baby boom, nacidas entre
finales de los afios cincuenta y finales de
la década de los setenta, acceden pro-
gresivamente a edades avanzadas —es
decir, de los 65 anos en adelante.

Asi, el escenario demografico mues-
tra un progresivo envejecimiento de la
poblacién, que se acentuara hasta 2050,
lo que eleva significativamente la tasa
de dependencia, que se define como el
porcentaje que representa la poblacion
dependiente —entendida como la suma
de la poblacién infantil y juvenil entre O
y 14 anos y la poblacion de edad avanza-
da de 75 anos o mas— respecto de la po-
blacion en edad potencialmente activa,
comprendida entre los 15 y los 74 anos.
A partir de ese momento, el relevo gene-
racional y la estabilizacién de los flujos
migratorios desde mediados de la déca-
da de 2030 atenuan el envejecimiento
poblacional al final del periodo proyec-
tado y perfilan una tendencia descen-
dente en la citada tasa de dependencia.

Por su parte, el escenario macroeco-
nomico de largo plazo utilizado en esta
ocasioén ha sido elaborado por la Direc-
cion General de Andlisis Econoémico del
Ministerio de Economia, Comercio y
Empresa, tomando como punto de par-
tida la poblacién del escenario demo-
grafico descrito anteriormente, lo que
permite anticipar un comportamiento
diferenciado de la poblacion en edad
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de trabajar a lo largo del horizonte de la
proyeccion. Este colectivo experimenta
inicialmente un aumento que culmina
alrededor de 2030, ano en el que alcan-
za su valor maximo. A partir de enton-
ces, el progresivo envejecimiento de la
poblacién genera un descenso sosteni-
do de la proporciéon de personas entre
15 y 74 anos y en la ultima década del
periodo proyectado se prevé una ligera
recuperacion, hasta estabilizarse en li-
nea con el agotamiento del impacto de
las cohortes del baby boom y con la esta-
bilizacién de las dinamicas migratorias
y de fecundidad.

Este escenario anticipa una mejora
sostenida en la tasa de ocupacién, con
un aumento de casi 5 puntos porcentua-
les entre 2024 y 2050, impulsada tanto
por el aumento de la participacion labo-
ral en los tramos centrales de edad como
por la prolongacion de las carreras pro-
fesionales. La tasa de ocupacién de los
65 a los 74 anos sera la que experimen-
te un mayor aumento por el progresivo
incremento de la edad efectiva de jubi-
lacién, resultado de la convergencia ha-
cia la edad ordinaria de jubilacion de 67
anos a partir de 2027 y de los nuevos in-
centivos para la prolongacion voluntaria
de la vida laboral. Asimismo, influyen el
retraso en la salida del mercado de tra-
bajo por factores demograficos —como
la mayor longevidad y el mejor estado de
salud en edades avanzadas— y por facto-
res econémicos, entre los que destacan
la necesidad de reforzar derechos contri-
butivos y las mejoras en las condiciones
laborales de los trabajadores sénior.



TREINTA ANOS DE LOS PACTOS DE TOLEDO

El escenario macroeconémico pro-
yectado incide de manera transversal en
todos los componentes que determinan
la evolucion futura de la ratio gasto en
pensiones/PIB. En lo que respecta al
numerador, la pension media de entra-
da esta fuertemente condicionada por la
evolucion de la remuneracién por asala-
riado, dado que los salarios determinan
las cotizaciones, y estas la base regula-
dora sobre la que se calculan las nuevas
prestaciones. La inflacién es otra variable
macroeconomica decisiva que influye
en la revalorizacién anual de las pensio-
nes en vigor. A estos factores se suma la
transformacion de la composicién del
flujo de altas, puesto que la creciente
incorporacion de mujeres y trabajadores
autonomos con carreras contributivas
mas extensas y estables tiende a elevar
la pensién media de entrada. Respecto
al denominador, un escenario de creci-
miento moderado del PIB nominal in-
crementa el peso relativo del gasto en
pensiones, incluso en contextos en los
que el namero de beneficiarios crece de
manera mads contenida.

Tomando como punto de partida
los escenarios demografico y macroeco-
noémico, que constituyen los inputs del
modelo INTegraSS, se proyecta la ratio
de gasto en pensiones sobre PIB, que
constituye el indicador central para eva-
luar la sostenibilidad del sistema publi-
co de pensiones y permite entender la
interaccion entre la dinamica del gasto,
la evolucion del nimero de pensiones y
el crecimiento econémico a lo largo del
horizonte de proyeccién. En conjunto,
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la evolucion de la ratio gasto/PIB refleja
una transicion ordenada desde una eta-
pa marcada por una fuerte presion de-
mografica hacia un escenario de mayor
estabilidad estructural. La interacciéon
entre la dindmica del gasto —determi-
nada por el nimero, la pensién media y
sus componentes— y el comportamien-
to del PIB nominal permite constatar
que, una vez superado el impacto del ci-
clo demografico del baby boom, el siste-
ma converge hacia una senda coherente
con sus fundamentos economicos y de-
mograficos de largo plazo.

Los resultados obtenidos en este
primer ejercicio muestran un aumento
apreciable del gasto en pensiones en el
periodo 2024-2049, hasta situarse en
torno al 15,3% del PIB. Este incremento
esta impulsado por la jubilacién masi-
va de las cohortes del baby boom, cuyas
dimensiones demograficas inducen un
rapido aumento del niumero de pensio-
nesy el aumento en la esperanza de vida
prolonga ademads la duracion media de
las jubilaciones. Paralelamente, la pen-
sion media crece de manera sostenida,
tanto por la revalorizacion anual confor-
me al IPC como por la llegada de cohor-
tes con diferente composicién y salarios
mas elevados.

A partir de 2050, la evolucién del
gasto registra una moderacion progresi-
va. Las nuevas cohortes que acceden al
sistema son menos numerosas, lo que
reduce el crecimiento anual del nume-
ro de pensiones. Este comportamiento
conduce a una convergencia hacia un
nivel mas moderado en 2070. Por su
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parte, el numero total de pensiones si-
gue una senda ascendente durante todo
el periodo, aunque con intensidades
diferenciadas. Hasta mediados de si-
glo, el volumen de nuevas altas supera
ampliamente al de bajas, generando un
crecimiento significativo del numero de
pensiones. Este ritmo se reduce poste-
riormente también de forma apreciable,
algo coherente con la entrada de gene-
raciones menos voluminosas.

En promedio, el gasto en pensiones
entre 2022 y 2050 se situard en el 14%
del PIB, impulsado por el crecimiento de
las Pensiones Contributivas del sistema
de Seguridad Social que iran integrando
las pensiones de Clases Pasivas. Este ni-
vel de gasto promedio es sensiblemente
inferior al proyectado por otros organis-
mos como la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal (14,4% para
el mismo periodo) o el Ageing Working
Group (15,4%).

IV.En conclusién, el Modelo INTe-
graSS de la Seguridad Social proyecta un
incremento del gasto en pensiones sig-
nificativo, por el impacto de la ‘macroge-
neracion’ del baby boom, pero asumible
gracias a las medidas adoptadas y en
particular a aquellas dirigidas a reforzar
los ingresos del sistema. Estos resulta-
dos muestran que la reforma de pensio-
nes esta dando los resultados esperados
en cuanto a nivel de gasto e ingresos del
sistema, a los que hay que sumar los re-
sultados de la reforma laboral en cuanto
a cantidad y calidad del empleo, lo que
se traduce en un fortalecimiento de los
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ingresos del sistema de pensiones y una
mejora de la proteccion social.
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