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El pacto de Toledo

A situacién actual de los siste-

mas de Seguridad Social mues-

tran una realidad comuin que se
identifica con la existencia de una serie
de problemas derivados fundamental-
mente de tres factores: el envejeci-
miento de la poblacidn, el perfodo de
maduracién de regimenes quizi excesi-
vamente generosos, y la debilidad del
mercado de trabajo, que estd produ-
ciendo altas tasas de desempleo. Estos
factores de cardcter general no exclu-
yen la aparicion ademds de fendmenos
puntuales en cada pafs derivados de su
propia estructura y configuracién que
les confieren sus propias caracteristicas
Y. por tanto, suponen también solucio-
nes especificas.

Nuestro sistema de Seguridad Social
no escapa. por tanto. a dicha situacion
¥ se observan situaciones tales como
que la tasa de dependencia, es decir la
proporcion de personas de edad avan-
zada (ya sean de mds de 60 o 65 afios),
con respecto a la poblacién total estd
experimentando un deterioro derivado
fundamentalmente de una mayor lon-
gevidad y una disminucion en las tasas
de natalidad. También la consolidacién
de derechos mdximos por el periodo
transcurrido desde la entrada en vigor
de la legislacion vigente supone una
perfeccion en los mismos, que junto a
la actual situacion del mercado de tra-
bajo, caracterizado por un alto nivel de
desocupacion, estan influyendo negati-
vamente en el funcionamiento del sis-
tema, cuya incidencia econémica ha
supuesto que se hayan empezado a po-
ner de manifiesto los primeros desajus-
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«El Pleno del Congreso, en
Ia sesion del 6 de abril,
aprobo el texto del futuro
de las pensiones publicas»

tes en el ano 1994. Hay que tener pre-
sente, ademds, que en este contexto, en
el que los problemas son similares para
todos los paises de nuestro entorno,
existe una influencia derivada del reto
de la convergencia, y que el Tratado
Maastricht establece unas condiciones
fiscales y monetarias como preimbulo
a la unién econémica y monetaria, que
incluye restricciones en los déficits
presupuestarios y en los niveles de cré-
dito de los sectores piiblicos. La tenta-
cion a reducir presupuesto social, al
menos en las economias mas débiles,
ha hecho que la Comunidad muestre su
preocupacion por el efecto negativo
que puede aparecer en ciertas zonas
geogrificas y categorias de poblacién,
incluso ha prevenido contra la exclu-
sidn social y la aparicién de nuevas
formas de pobreza. Las recomendacio-
nes rechazan cualquier tipo de armoni-
zacion de los distintos sistemas de
bienestar social, pero buscan la conver-
gencia en los objetivos del sistema.
Aun cuando la proteccién social no
es uniforme en Europa, ya que cada
sistema estd influenciado por su base
cultural e institucional, se observa en
estos momentos una tendencia genera-
lizada a plantear, ante una situacion de

crisis, diversas medidas de reforma
que se llevan a cabo en funcion de las
caracteristicas propias de cada pais.

Ello es debido a que los sistemas de-
ben ser flexibles y deben tener capaci-
dad de respuesta ante variaciones en
los factores, tanto enddgenos como
exogenos, que los condicionan. No es
dificil deducir que, al igual que cual-
quier otro sector econémico, la Seguri-
dad Social refleja en su evolucidn la
situacion econémica general, lo que
inevitablemente produce un cierto de-
sahogo en momentos de bonanza y un
potencial problema en época de crisis.

En Espafa, ya en el afio 1985, se
abord6 una reforma (la llamada Ley de
Pensiones), que si bien se trataba de
una reforma parcial, respondia a los
problemas de esos afios. Diez afios
después, el Parlamento ha intentado
repasar los problemas que aquejan a
nuestro sistema de Seguridad Social,
ya que, si bien son importantes los ni-
veles de proteccion social alcanzados,
es necesario que no pongan en peligro
las cuentas publicas. por lo que una
moderacién en el crecimiento del gas-
to social debe venir, aunque no debe-
mos olvidar que el futuro del Estado
de bienestar no es s6lo una cuestion
técnica, sino de voluntad politica y so-
cial, como se ha demostrado recien-
temente con este pacto.

El Pleno del Congreso de los Dipu-
tados, en su sesién del 15 de febrero
de 1994, aprobé la proposicion no de
ley del Grupo Parlamentario Cataldn
(CiU) por la que se creaba una ponen-
cia en el seno de la Comision de Pre-



supuestos, con la finalidad de elaborar
un informe en el que se analizarfan los
problemas estructurales del sistema de
Seguridad Social y se indicaran las
principales reformas que deberdn aco-
meterse en los proximos afos para ga-
rantizar la viabilidad del sistema pibli-
co de pensiones.

La Comision aprobé por unanimi-
dad el dictamen de la ponencia sobre
el futuro de las pensiones, conocido
como «Pacto de Toledo», en el que se
hacen una serie de recomendaciones al
Gobierno sobre el actual sistema de
proteccidn social.

El Pleno del Congreso. en la sesion
del 6 de abril, aprobd el texto de la po-
nencia por 268 votos a favor, lo que ha
supuesto un consenso parlamentario,
una vez salvadas las dificultades que
hayan podido surgir en una materia tan
trascendente como es el futuro de las
pensiones piblicas. No deja de llamar
la atencidn que si bien las recomenda-
ciones que se presentan son genéricas,
el compromiso haya sido undnime,
coincidiendo en la necesidad de man-
tener el sistema publico de pensiones
dando cumplimiento al modelo de Es-
tado social que recoge la Constitucidn
Espafiola, de acuerdo con los princi-
pios contenidos en el articulo 41.

El precepto de estudiar cada cinco
aios la evolucion del sistema, con el
que acaba en la recomendacién Gltima
cuando se refiere al «andlisis y segui-
miento de la evolucion del sistemas,
permitird detectar los riesgos que pue-
dan sobrevivir y adoptar las medidas
oportunas, como debe ser en todos es-
tos hechos de cardcter tan dindmico
donde la componente de aleatoriedad
tanto prevalece.

Las recomendaciones que se presen-
tan en el dictamen son las siguientes:

1. Separacion y clarificacion de las
fuentes de financiacion

La financiacion de las prestaciones
de naturaleza contributiva dependera

El llamado «Pacto de Toledo»n, :
consensuado por las principales fuerzas .
politicas con representacion
parlamentaria, supone el reconoc:m:ento
de la necesidad de mantener el'sistema
pubhco de pensiones

bdsicamente de las cotizaciones socia-
les, y la financiacion de las prestacio-
nes no contributivas y universales (sa-
nidad y servicios sociales, entre otras),
exclusivamente de la imposicion gene-
ral.

La ponencia recomienda al Gobier-
no que se adopten las medidas necesa-
rias para profundizar progresivamente
en la direccion de la separacion de las
fuentes de financiacion segtn la natu-
raleza de la proteccion. iniciada a par-
tir de 1989, hasta su culminacion efec-
tiva en el menor plazo posible,
quedando claramente delimitados,
dentro del modelo de proteccidn, el
sistema contributivo y no contributivo.

Las cotizaciones sociales deberin
ser suficientes para la cobertura de las
prestaciones contributivas, para lo cual
se efectuardn las previsiones nece-
sarias para garantizar el equilibrio pre-
sente y futuro de esta parte del sistema
de Seguridad Social.

Las aportaciones del presupuesto del
Estado deberdn ser suficientes para ga-
rantizar las prestaciones no contributi-
vas, la sanidad, los servicios sociales y
las prestaciones familiares. Asimismo,
la fiscalidad general debe hacer frente
a la bonificacion en las cotizaciones de
contratos dirigidos a grupos de espe-
cial dificultad en la bidsqueda de em-
pleo. asi como a aquellas actuaciones
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que en materia de anticipacién de la
edad ordinaria de jubilacién o de ayu-
da a sectores productivos pudieran
producir distorsiones en el normal
equilibrio del sistema. En el caso de
que el cumplimiento de estos objetivos
requiera la adecuacion del actual siste-
ma fiscal, se incidird en aquellas figu-
ras impositivas de menor repercusion
en la capacidad competitiva y ge-
neradora de empleo de la economia,
sin excluir que se pueda contemplar la
aplicacidn de una contribucion univer-
sal sobre todas las rentas.

2. Constitucion de reservas

El sistema contributivo debe presen-
tar presupuestos equilibrados. El siste-
ma de pensiones precisa de la constitu-
cion de reservas que atentien los
efectos de los ciclos econémicos. Por
ello, en su caso, los excedentes que
pudieran existir en los ejercicios pre-
supuestarios de los momentos de bo-
nanza deberian ser utilizados para
constituir, con titulos publicos adquiri-
dos en mercados oficiales. fondos de
equilibrio que permitan actuar en los
momentos bajos del ciclo, sin acudir a
incrementos de las cotizaciones.

3. Mejoras de las bases

Las bases de cotizacion deberin
coincidir en todos los grupos plena-
mente con los salarios reales, con apli-
cacion gradual de un tnico tope mdxi-
mo de cotizacién para todas las
categorias laborables, que fija el techo
de aseguramiento del sistema piblico
de proteccion,

4. Financiacion de los regimenes
especiales
Modificar en lo posible la situacién

actual, bajo el criterio de que, a igual-
dad de accién protectora, debe ser
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también semejante la aportacidn
contributiva.

5. Mejora de los mecanismos de
recaudacion y lucha contra le
economia irregular

La ponencia recomienda proseguir
los esfuerzos de mejora de los
mecanismos de recaudacidn de las co-
tizaciones que posibiliten la reduccion
de la morosidad. La ponencia entiende
que se debe incentivar el trabajo regu-
lar y luchar de forma decidida contra le
economia sumergida, permitiendo que
aflore el empleo oculto existente en
nuestra sociedad.

6. Simplificacion e integracién de
regimenes especiales

La experiencia nos demuestra que
existen ciertas disfunciones en cada uno
de los regimenes especiales que se apar-
tan de los fines para los que fueron crea-
dos. Por ello, y desde la prevision legal
existente de unificacion de la estructura
del sistema, la ponencia recomienda que
se contindie en este proceso reduciendo
de manera gradual el mimero de regime-
nes actualmente existentes y logrando la
plena homogeneizacion del sistema pu-
blico de pensiones, de manera que, a
medio o largo plazo, todos los trabajado-
res y empleados queden encuadrados, o
bien en el régimen de trabajadores por
cuenta ajena. o bien en el de trabajadores
por cuenta propia, contemplando, no
obstante, las peculiaridades especificas y
objetivas de los colectivos encuadrados
en los sectores maritimo-pesquero y de
la minerfa del carbén, asi como de los
trabajadores eventuales del campo.

7. Integracion de la gestion
Reafirmar la eficacia gestora del sis-

tema a través de una mayor integracion
orgdnica de las funciones de afiliacién,

recaudacion y de gestion de presta-
ciones, que facilite nuevos avances en
este ambito.

8. Evolucion de las cotizaciones

La ponencia hace suyas las recomen-
daciones contenidas en «Libro Blanco
de Delors», relativas a la reduccion de
las cotizaciones sociales, como ele-
mento dinamizador del empleo, con
prioridad en los trabajos de baja cuali-
ficacién y en los sectores mds intensi-
vos en mano de obra. En esta linea, la
ponencia estima que la aplicacion de
esas recomendaciones requiere que
quede condicionada al mantenimiento
del equilibrio financiero del sistema
contributivo y que no suponga dificul-
tades adicionales al equilibrio de las
cuentas piblicas,

9. Sobre la equidad y el caracter
contributivo del sistema

Se propone el reforzamiento de estos
principios de manera que, sin perjuicio
del criterio de solidaridad y de forma
gradual, a partir de 1996 las pres-
taciones guarden una mayor proporcio-
nalidad con el esfuerzo de cotizacién
realizado y se eviten situaciones de fal-
ta de equidad en el reconocimiento de
las mismas. Es preciso, por tanto, que
las técnicas de cdlculo de las pensiones
contributivas permitan en el futuro y de
forma progresiva que quienes realizan
similar esfuerzo de cotizacién alcancen
prestaciones equivalentes,

La ponencia estima pertinente el
mantenimiento de un tope mdximo de
prestacion en el sistema piiblico de Se-
euridad Social en la linea, expuesta an-
teriormente, de una mayor proporcio-
nalidad con el esfuerzo contributivo.

10. Edad de jubilacion

La edad de jubilacién debe ser flexi-



ble y dotada de los caracteres de gra-
dualidad y progresividad. De igual
modo, el acceso a la pension de jubila-
cién no debe impedir una presencia so-
cial activa del pensionista. En tal sen-
tido, y sin perjuicio de mantener la
edad ordinaria de jubilacién en los 65
anos, resultaria muy aconsejable, en
términos financieros y sociales, facili-
tar la prolongacién voluntaria de la
vida activa de quienes libremente lo
deseen. A tal efecto, cabe regular la
exoneracion total o parcial, en funcién
de la jornada. de la obligacion de coti-
zar en aquellos supuestos en que el
trabajador opte por permanecer en acti-
vO con suspension proporcional del
percibo de la pension.

De igual modo, se mantendrin los
sistemas de jubilacién anticipada liga-
dos a los contratos de relevo y de susti-
tucion ya previstos en la legislacion vi-
gente.

11. Mantenimiento del poder
adquisitivo de las pensiones

Es criterio de la ponencia que debe
garantizarse el mantenimiento del po-
der adquisitivo de las pensiones me-
diante la revalorizacion automadtica de
las mismas, en funcidn de la evolucidn
del indice de precios al consumo v a
través de formulas estables de conteni-
do similar a la aplicada en el presente
ano.

12. Reforzamiento del principio de
solidaridad

Reforzar el principio de solidaridad
y de garantia de suficiencia. en la me-
dida en que la situacién financiera lo
permita, adoptando medidas como
pueden ser: la elevacion de la edad md-
xima de permanencia en el percibo de
las pensiones de orfandad. o la mejora
de las pensiones de viudedad en el caso
de menores ingresos.

La ponencia propone que se proceda

a la regulacion de la responsabilidad en
orden a las prestaciones, adecuada a la
realidad actual y a las caracteristicas
del modelo presente de Seguridad So-
cial.

13. Mejora de la gestién

La ponencia manifiesta la necesidad
de adoptar medidas destinadas a
mejorar la gestion de las prestaciones
por incapacidad temporal y por invali-
dez, al objeto de frenar las causas de
fraude dentro del sistema piblico en
el acceso y permanencia de las presta-
ciones. Entre dichas medidas tendrin
prioridad el establecimiento de un ca-
lendario y de los medios humanos
necesarios para el control de dicha in-
capacidad desde el mismo sistema, y
profundizar en la participacién y co-
rresponsabilidad social en la gestidn.,
control y vigilancia de estas prestacio-
nes.

14. Sistema complementario

El sistema puiblico de la Seguridad
Social puede complementarse.
voluntariamente, por sistemas de
ahorro y proteccion social, tanto in-
dividuales como colectivos, exter-
nos a la Seguridad Social, que ten-
gan por objetivo exclusivo mejorar
el nivel de prestaciones que les otor-
ga la Seguridad Social pdblica. Por
ello, se recomienda abordar la orde-
nacion de la prevision social com-
plementaria potencidndola como
elemento de consolidacion del mo-
delo de proteccién social configura-
do en el articulo 41 de la Constitu-
cion. Asimismo, se propone la
actualizacién y mejora de los vigen-
tes incentivos fiscales dirigidos a la
promocidn de dicho sistema comple-
mentario, con especial atencion a los
sistemas colectivos.

En su regulacién debe tenerse en
cuenta también que estos mecanismos

constituyen una importante fuente de
ahorro a largo plazo, tanto individual
como colectiva.

15. Analisis y seguimiento de la
evolucion del sistema

Las actuales previsiones pueden al-
terarse significativamente en las pré-
ximas décadas. Resulta por ello del
midximo interés que se utilicen instru-
mentos. en el Gobierno y en el Parla-
mento. que realicen un seguimiento y
una evaluacion periddica de la evolu-
cion de las magnitudes que intervie-
nen en el equilibrio financiero del sis-
lema, para operar con las inter-
venciones que fueran requeridas en
cualquier eventualidad. Esta informa-
cion se trasladard a los agentes socia-
les.

Se propone que el Congreso de los
Diputados, cada cinco anos. cree una
ponencia que estudie el presente y fu-
turo del sistema de Seguridad Social
como garantia de continuidad del mis-
mo.

Se prestard una atencidn especifica a
las consecuencias que la reciente re-
forma de la normativa laboral pueda
tener sobre la financiacion de la Segu-
ridad Social v el sistema de prestacio-
nes de la misma.

El andlisis que puede efectuarse so-
bre las consecuencias del Pacto de To-
ledo es claro:

— Se alcanza un consenso entre las
fuerzas politicas para preservar la su-
pervivencia de nuestro sistema de Se-
guridad Social.

— Dicha supervivencia se garantiza-
ra, fundamentalmente, en dos vertien-
tes:

= La introduccion de las medidas de
ajuste necesarias que garanticen la via-
bilidad del sistema.

* Se defiende la idea consensuada de
mantener las actuales caracteristicas bd-
sicas del sistema de Seguridad Social
piiblico, solidario y redistributivo. il
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