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Preambulo

‘La Comision considera, tal y como ha sefialado la Unién Europea, que la
modernizacién y reforma de los regimenes de pensiones, es un proceso complejo que
afecta a un gran nimero de intereses y personas. De €l dependen las condiciones de vida
de un sector de la poblacién, numeroso y potencialmente vulnerable, por lo que es
preciso respetar expectativas legitimas y mantener un equilibrio justo y viable entre
derechos y obligaciones.

Las reformas, ademds de ser capaces de afrontar los desafios del futuro, deberan ser
transparentes y claras en su impacto y conceder suficiente tiempo a la poblacion para
adaptarse a ellas. Es, por ello, necesario: en primer lugar, mantener una informacion
fidedigna y comprensible sobre las perspectivas a largo plazo de los sistemas de
pensiones, especialmente en cuanto a la evolucién de la cuantia de éstas y de las
cotizaciones sociales; en segundo lugar, conservar el consenso mas amplio posible en lo
que se refiere a las reformas; y, en tercer lugar, incorporar una base metodoldgica
adecuada para realizar un seguimiento permanente y una evaluacion eficaz de las
mismas. Hay que destacar como hace la Comisidon Europea que: «No se trata
simplemente de una tarea para tecndcratas. Sin un liderazgo firme y un fuerte apoyo
publico a las medidas necesarias de reforma no serd posible construir unos sistemas de
pensiones solidosy.

‘La consolidacion y las reformas de los sistemas de pensiones exigen un alto grado de
consenso politico y social; hacerlas implica una apuesta por el futuro que debe ser
comprendida y aceptada por la sociedad en su conjunto. Nada hay, desde luego, que nos
lleve a considerar inexorable una prevision a largo plazo por lo que se refiere a la
evolucion de las variables macroecondmicas o demograficas. ;Coémo evolucionara el
PIB a largo plazo, cémo el empleo o la productividad; como afectara el envejecimiento
de la poblacién al gasto en pensiones? No es, desde luego, facil medirlo. Eso si: aunque




sea arriesgado hacerlo, resulta, sin embargo, imprescindible trabajar sobre proyecciones
razonables, para conocer lo que es, en hipotesis, mas conveniente para asegurar la
viabilidad futura del sistema de pensiones y para prever las consecuencias que pueden
tener las decisiones actuales en el medio plazo. Ello no deberia llevarnos, sin embargo,
a convertir en ineluctables las hipotesis previstas y en imprescindibles estas o aquellas
medidas. El conocimiento de las diferentes probabilidades, efectuadas y analizadas con
honestidad intelectual, la transparencia en la informacién, el consenso politico y los
acuerdos sociales, seran siempre la mayor garantia de avanzar en una direccién correcta
y, sobre todo, socialmente aceptable.

-En Espafia contamos desde 1995 con el Pacto de Toledo, fruto del consenso entre todas
las fuerzas politicas representadas en el Parlamento, cuyo objetivo fue hacer viable
financieramente el actual modelo denominado de reparto y solidaridad intergeneracional
de Seguridad Social y continuar avanzando en su perfeccionamiento y consolidacion. Se
trata de un acuerdo parlamentario que, ademas de ser un hito importante en el proceso
de reformas y consolidacion del sistema publico de pensiones, forma parte ya del acervo
cultural y politico de nuestro pais. Hay que subrayar, ademas, que el desarrollo en este
ultimo cuarto de siglo de la Seguridad Social espafiola ha conseguido mantener un
adecuado equilibrio entre las decisiones dirigidas a configurar un sistema de pensiones
moderno, y coherente con el modelo social europeo, y la aprobacion, simultanea, de las
reformas precisas para fortalecer sus bases financieras. Estas dos lineas de avance han
sido, desde 1977 hasta nuestros dias, dos constantes en la politica de los sucesivos, y
diferentes, gobiernos: asi, por un lado, la introduccion de niveles de proporcionalidad
entre las prestaciones contributivas y las rentas de activo, la mejora de la contributividad
que ha tratado de poner en valor las carreras de cotizacion, la aprobacion de las
pensiones no contributivas, la universalizacion de la sanidad (y su financiacion con
cargo a los presupuestos del Estado) y las leyes de planes y fondos de pensiones, entre
otras, completaron el disefio de un modelo de Seguridad Social compuesto por dos
pilares de cobertura (uno, universal; otro, contributivo) y un tercer pilar,
complementario y libre. La construccion legal del modelo se vio acompafiada por un
constante proceso de reforma y adaptacion de las estructuras administrativas y
financieras a los nuevos escenarios econémicos y demograficos. El Pacto de Toledo
hizo posible, en 1995, que este proceso se viera fortalecido con el consenso politico al
compartir todas las fuerzas politicas con representacion parlamentaria de forma explicita
este compromiso reformista que se inicio en 1977. La puesta en practica de sus
recomendaciones se inicid, ademas, en 1996, con un proceso previo de negociacion y
acuerdo con los agentes sociales que la Comision estima de extraordinaria importancia
mantener.

-Espafia cuenta, pues, con un instrumento politico, el Pacto de Toledo, de gran valor a la
hora de plantear reformas en el sistema de pensiones. Sus recomendaciones conservan,
ocho afios después de ser concertadas, plena vigencia como podra comprobarse si se
contrastan con las que ahora se han convertido en las orientaciones europeas para
abordar las reformas de los sistemas de pensiones: El Pacto de Toledo es, en efecto,
fruto del consenso politico, algo que, después, ha sido reiteradamente aconsejado por la
Comision Europea; asimismo, sus propodsitos se pueden perfectamente encerrar en los
tres apartados aprobados por el Consejo Europeo de Laeken de diciembre de 2001
(adecuacion de las pensiones; viabilidad financiera y modernizacion de los sistemas de
pensiones); y, ademds, en sus catorce recomendaciones es posible incluir la practica
totalidad de los que luego han sido erigidos por dicha cumbre, en los once objetivos



comunes para desarrollar el llamado «método abierto de coordinacion» en materia de
pensiones:

1. Prevencion de la exclusion social.

2. Mantenimiento del nivel de vida de los pensionistas.

3. Promover la solidaridad intra e intergeneracional.

4. Elevar los niveles de empleo.

5. Prolongacidn de la vida activa.

6. Sistemas viables de pensiones en el contexto de unas finanzas publicas sanas.
7. Ajuste equilibrado de las prestaciones y cotizaciones.

8. Garantizar que la gestion de los planes de pensiones, basados en la capitalizacion, sea
adecuada y sana desde el punto de vista financiero.

9. Adaptarse a unos modelos de empleo y carrera profesional mas flexibles.
10. Conseguir una mayor igualdad entre hombres y mujeres.
11. Demostrar la capacidad de los sistemas de pensiones para responder a los retos.

‘Por otra parte, muchas de las recomendaciones que se vienen planteando desde
distintos sectores doctrinales y académicos, y que fueron expuestas en las distintas
comparecencias ante la Comisidon no Permanente, pueden también considerarse
incluidas en las recomendaciones del Pacto de Toledo. Asi ocurre con la separacion de
las fuentes de financiacion; la dotacion de reservas; el control del crecimiento de las
cotizaciones sociales; la prolongacion de la vida activa; la consideracién de seguir
reforzando el principio de contributividad como elemento bésico para la preservacion
del equilibrio financiero del sistema con el establecimiento, también, de un nivel
minimo; o la revalorizacion reglada de las mismas. La Comision estima, por tanto, en el
momento de evaluar, y en su caso actualizar, las recomendaciones de 1995, que su
vigencia actual es innegable y que, aun en su redaccidn originaria, hay, como mas
adelante expondremos, un terreno importante para avanzar en la consolidacion
financiera del sistema de pensiones. En los ultimos ocho afios se han producido, sin
embargo, importantes novedades tanto en los datos de la realidad social de Espafia como
en el terreno institucional que es imprescindible considerar en este momento de
actualizacion de las recomendaciones del Pacto de Toledo.

-Los datos publicados por el Instituto Nacional de Estadistica correspondientes al Censo
de 2001 muestran una tendencia al envejecimiento de la poblacion espafiola en el medio
plazo. Por un lado, en relacion con el censo anterior (1991), la poblacidn menor de 25
aflos se ha reducido en algo mas de 2,4 millones de efectivos, mientras que las personas
de 65 afios en adelante han aumentado, en estos diez afios, en casi 1,4 millones. Por otro
lado, en los datos censales de 2001 la poblacion de mujeres, comprendidas entre 20 y 39
aflos, tramos éstos de edad de los que proviene el 95 por 100 de los nacimientos, supera
a la de mujeres entre 0 y 19 afios en 2,5 millones. Por ultimo, las generaciones que en
los proximos e inmediatos afios cumpliran los 65 afios, las comprendidas entre 55 y 64
afios en 2001, se ha reducido en relacion con sus homologas, diez afios atras, en algo
mas de un cuarto millén de personas.



Estos datos, como se ha sefialado por el gobierno en el Informe de Estrategia, en
relacion con el futuro del sistema de pensiones remitido a Bruselas, indican, de una
parte, que de aqui al afio 2015, periodo en el que alcanzaran la edad de jubilacion las
personas nacidas durante la guerra civil y su inmediata posguerra, el sistema de
pensiones podra generar excedentes y, de otra, que, a partir de esa ultima fecha, se
producira un aumento de la tasa de dependencia, expresada por el porcentaje de
personas con 65 o mas afios sobre los activos potenciales. Afrontar este aumento del
nuamero de personas en edad de jubilacion, con una contraccidn simultanea de la
poblacion potencialmente activa, la comprendida entre 20 y 64 afios, hace necesario un
aumento de la tasa de ocupacion de ésta, objetivo alcanzable si partimos de que su nivel
actual contintia siendo bajo. La Comision estima, pues, como objetivo prioritario este
crecimiento del empleo, fundamentalmente de las mujeres y de los mayores de 50 afios.

‘Este aumento del porcentaje de personas empleadas de entre los activos potenciales,
imprescindible para afrontar el que se va a producir en el numero de personas de 65 y
mas afios, podria resultar, sin embargo, insuficiente si no se produce, también, un
aumento de la natalidad, dada la prevista reduccion del numero de personas entre 20 y
64 afios. Estima, pues, la Comisidon que se deben adoptar de forma urgente medidas que
permitan hacer compatible la maternidad con el pleno desarrollo laboral y profesional
de las madres, un objetivo que exigira cambios importantes en la orientacion de los
servicios sociales y en los habitos y comportamientos familiares, sociales y
empresariales.

‘La immmigracién puede también contribuir a paliar el problema de la insuficiencia de
activos. La Comision considera, sin embargo, que se trata de una solucidon cuyos efectos
no son definitivos. Una vez consolidada la presencia entre nosotros de un porcentaje
importante de inmigrantes, su piramide de poblacién se ird aproximando a la de la
poblacidon nacional y aportard no sélo activos sino también pasivos. Actualmente, la
poblacidon inmigrante suma activos y contribuye a aumentar la natalidad (en los dos
ultimos afios el 8 por 100 de los nacidos en Espafia lo fueron de madre extranjera).

Con el tiempo aportara también poblacidon jubilada, si bien es cierto que los flujos
escalonados hardn que el porcentaje de ésta siga siendo inferior al de los pasivos
nacionales. En cualquier caso, la inmigracidon nos va a proporcionar una base importante
de cotizantes que puede servir de transicidon adecuada a un aumento, entre nosotros, de
la natalidad. La inmigracidén no es una solucion definitiva, puesto que de lo que se trata
es de modificar la tendencia de la pirdmide de poblacidn mediante un aumento de los
nacimientos que haga que se pueda recuperar el equilibrio. Hay que tener en cuenta,
ademads, que, ya a partir de los afios cuarenta de este siglo, entrardn en la edad de
jubilacion los nacidos en los ochenta del siglo pasado; es decir, generaciones de
reducidos miembros que aumentaran muy poco el numero de pensiones. De ahi que la
Comision entienda que los flujos migratorios son positivos para el crecimiento
economico, el desarrollo del pais y el sostenimiento del sistema publico de pensiones,
pero que han de acompafiarse con un aumento del nimero de hijos por mujer, para
garantizar en el futuro la viabilidad del reparto.

-El pacto de Toledo ha de actualizarse también en funcion de los objetivos del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento.

La Comisioén entiende, pues, que es necesario desarrollar una estrategia global que
permita garantizar la viabilidad del sistema de pensiones y de las finanzas publicas en su
conjunto, conforme a la estrategia tripartita incorporada en el marco de las



Orientaciones Generales de Politica Econdmica. Es, pues, necesario, por una parte,
incluir las posibles reformas de las pensiones en el contexto de los programas de
estabilidad, y, por otro, afrontar de manera preferente la reduccion de la deuda publica y
las dotaciones al fondo de reserva de la Seguridad Social.

-A la luz de las anteriores consideraciones, la Comision ha procedido, en primer lugar, a
analizar el desarrollo de las recomendaciones del Pacto de Toledo y, en su caso, la
actualizacion de las mismas, para, en segundo término, proceder a incorporar nuevas
propuestas para afrontar los cambios habidos, desde 1995, en la realidad social e
institucional de Espaiia.

A. Desarrollo del Pacto de Toledo
1. Separacion y clarificacion de las fuentes de financiacion

La Comision constata que el legislador ha procedido a la clarificacion de las distintas
fuentes financieras en funcion de la naturaleza de las prestaciones.

Una vez efectuada la clarificacion se ha abordado la separacion de las fuentes de
financiacion, de tal modo que las prestaciones no contributivas han pasado a ser
financiadas con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, quedando por concluir
la completa asuncidon por los mismos de la financiacion de los complementos de
minimos.

La Comisidn reitera el mandato de que la financiacion de las prestaciones de naturaleza
contributiva dependa basicamente de las cotizaciones sociales, y que la financiacion de
las prestaciones no contributivas y universales se efectue exclusivamente a través de la
imposicion general.

La Comision constata la delimitacion definitiva de los complementos a minimos, de
naturaleza no contributiva.

Habiéndose iniciado su asuncidn por los Presupuestos Generales del Estado, esta
Comision considera conveniente realizar la culminacidon efectiva dentro del plazo de
vigencia de estas recomendaciones.

Las cotizaciones sociales deberdn garantizar la cobertura de las prestaciones
contributivas. La Comision estima conveniente que en el programa de estabilidad y sus
sucesivas actualizaciones, al hacer las previsiones sobre la probable evolucidon del gasto
en pensiones, se incluya ademas la del tipo de cotizacion preciso para financiar dicho
gasto. En este sentido, la adopcion de medidas sobre la regulacion del sistema de
pensiones deberd considerar su incidencia sobre estos escenarios de gasto, y, en
particular, sobre el tipo de cotizacion de equilibrio.

La Comision insta a clarificar, a la mayor brevedad, el balance econdmico-patrimonial
entre el Estado y la Seguridad Social, de forma tal que no se generen efectos negativos
sobre el equilibrio presupuestario.

La Comision insiste en que la fiscalidad general debe hacer frente a la bonificacion en
las cotizaciones de contratos dirigidos a grupos de especial dificultad en la busqueda de
empleo, asi como a aquellas actuaciones que en materia de anticipacion de la edad



ordinaria de jubilacion o de ayuda a sectores productivos pudieran producir distorsiones
en el normal equilibrio del sistema.

2. Mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones

La Comision defiende el mantenimiento del poder adquisitivo de los pensionistas,
garantizado por ley, debiendo ser preservado mediante la adopcién de medidas que
garanticen el equilibrio financiero del Sistema en el futuro.

Asimismo, se deberd seguir garantizando que las ganancias de poder adquisitivo que
puedan derivarse de una inflacion real inferior a la prevista se consoliden con caracter
permanente en las pensiones, evitando la correccion a la baja cuando existan mejoras de
poder adquisitivo derivadas del comportamiento de los precios.

A los efectos de la revalorizacion de las pensiones contemplada en la Ley General de la
Seguridad Social, el Gobierno debera indicar, en el cuadro macroecondmico que
acompafia a los Presupuestos Generales del Estado, el indice de precios al consumo
previsto para ese ejercicio.

3. Fondo de reserva

La Comision constata que el equilibrio presupuestario de la Seguridad Social se
configura como uno de los elementos basicos de garantia de la pervivencia del Sistema.
En este sentido, la constitucion del Fondo de Reserva de la Seguridad Social ha
supuesto un factor de estabilidad del Sistema que otorga capacidad de actuacion en
fases bajas de ciclo econdomico sin necesidad de instrumentar reducciones de
prestaciones o incrementos de cotizaciones.

La Comision establece que los excedentes que se produzcan, en su caso, deberan ser
destinados fundamentalmente a seguir dotando dicho Fondo de Reserva, sin limite
alguno y, en todo caso, teniendo en cuenta la situacion social y econdmica. El resto de
los excedentes, si los hubiere, revertiran al propio Sistema de la Seguridad Social.

4. Financiacion, simplificacion e integracion de regimenes especiales

La Comision constata que se ha iniciado la aproximacion de las cotizaciones de
determinados Regimenes Especiales respecto de los niveles de proteccion que en la
actualidad disfrutan.

La Comision considera oportuno agilizar en mayor medida la labor iniciada a los
efectos de establecer una proteccion social equiparable entre los diferentes regimenes.

Esta equiparacion debera realizarse teniendo en cuenta las peculiaridades de los
colectivos a quienes va dirigida con el fin de superar las desigualdades que pudiesen
subsistir, sin olvidar la adecuada correspondencia que debe existir entre la aportacion
contributiva y el nivel de accidén protectora dispensada.

Asimismo, la Comision estima que debe impulsarse la labor de simplificacion en orden
a la existencia futura de dos grandes regimenes en los que queden encuadrados, por un
lado, los trabajadores por cuenta ajena y, por otro lado, los trabajadores por cuenta
propia.

Ahora bien, con anterioridad a dicho proceso de simplificacion, la Comision considera
necesario impulsar un andlisis exhaustivo de la situacion actual de los Regimenes



Especiales Agrario y del Mar y de los sectores econdmicos en ellos protegidos. Iniciado
el proceso de integracion, la Comision estima indispensable que ésta se produzca de
manera gradual y no traumatica, y que se mantengan las especialidades que procedan
con relacion a cada uno de tales colectivos, estudiando el establecimiento de periodos
graduales de integracion y/o la posibilidad de que las mismas sean financiadas, en parte,
por el Sistema de Seguridad Social. Asimismo, se continuaran adoptando las medidas
necesarias para evitar discriminaciones de la mujer que pudieran producirse en el
Régimen Especial Agrario.

Asi, la Comision destaca las medidas aprobadas que han permitido ir equiparando los
derechos de los trabajadores auténomos al Régimen General, e insta a seguir avanzando
en el proceso de reconocimiento de la categoria de trabajadores autdénomos en aras a
conseguir su progresiva equiparacion al Régimen General de la Seguridad Social.

5. Mejora de las bases de cotizacion

La Comision constata que se ha alcanzado el objetivo fijado en 1995, consistente en la
existencia de un unico tope maximo de cotizacidon para todas las categorias laborales.
Esta unificacidn, al abundar en la linea de mejora de la relacion entre el salario real y las
bases de cotizacion y al implicar con el tiempo una mejora en las prestaciones que se
recibiran, se considera positiva.

Asimismo, la Comision considera conveniente que tambi€n se proceda al estudio de la
situacion actual con el fin de aproximar las bases de cotizacion a los salarios realmente
percibidos.

Se recomienda estudiar la situacidn de aquellos regimenes en los cuales la cotizacion
mayoritaria sigue efectuandose sobre bases minimas, al considerar conveniente trasladar
a la sociedad que una mejora progresiva de las bases de cotizacion, con la finalidad de
que las pensiones causadas sean adecuadas y suficientes, es una tendencia deseable en el
futuro.

6. Cotizaciones orientadas al empleo

La Comisién constata que las politicas de bonificaciones y exoneraciones de
cotizaciones sociales pueden ser un instrumento util para favorecer la incorporacion o
permanencia en el mercado de trabajo de personas con especiales dificultades de acceso
o en situaciones de riesgo de expulsion de aquél.

En particular, la Comision entiende que es necesario reforzar las medidas de apoyo a la
integracion laboral y al desempefio profesional de la mujer, con el fin de incrementar
sus tasas de ocupacion de acuerdo con los objetivos establecidos en el Consejo Europeo
de Lisboa del afio 2000.

De igual modo, es conveniente intensificar el apoyo a los trabajadores de mayor edad,
limitando el recurso a las prejubilaciones y desincentivando el abandono prematuro de
la vida laboral, y todo ello en aras a conseguir la prolongaciéon voluntaria de la vida
laboral mas alla de la edad legal de jubilacion, aplicando una politica adecuada de
cotizacion.



Las politicas de bonificaciones estardn condicionadas al mantenimiento del equilibrio
financiero de las cuentas publicas.

En general, la Comision aboga porque las iniciativas sobre las bonificaciones en las
cotizaciones sociales consideren el estimulo del empleo estable e indefinido.

7. Modernizacion e informacion al ciudadano

Es preciso seguir adoptando medidas dirigidas a la mejora de la gestion. En este sentido,
se debe seguir profundizando en las posibilidades que ofrecen las tecnologias de la
informacidén, de cara a conseguir una gestion de caracter integral del Sistema de
Seguridad Social.

Por otra parte, se debe intensificar la labor de puesta en conocimiento de los ciudadanos
de sus derechos y obligaciones en materia de Seguridad Social.

La Comision considera un elemento relevante que el ciudadano pueda acceder a
informacidén comprensible y fiable acerca de las perspectivas a largo plazo de su sistema
de proteccion social, y, en especial, de las prestaciones sociales a las que puede aspirar
en sus diferentes circunstancias.

La Comisioén se reafirma en la necesidad de continuar con las mejoras realizadas en
beneficio de la eficacia del sistema respecto a las funciones de afiliacidon, recaudacion y
de gestion de prestaciones, al objeto de facilitar nuevos avances en estos dmbitos.

8. Gestion del sistema

La Comision se reafirma en la idea de seguir potenciando la eficacia gestora del sistema
a través de una mayor integracion organica y racionalizacion de las funciones de
afiliacidn, recaudatorias y de gestion de prestaciones, con el objeto de avanzar en la idea
de la simplificacién y obtener nuevos logros en este ambito, sin perjuicio de la
delimitacion competencial constitucional y estatutariamente definida.

La Comision insiste en la necesidad de seguir avanzando en la adopcion de medidas
destinadas a mejorar el control de las prestaciones de incapacidad temporal e invalidez
al objeto de evitar practicas abusivas en relacion con las mismas.

La Comision insta a reforzar las medidas de coordinacion entre las entidades
responsables del pago de la prestacion por incapacidad temporal y los servicios
autondémicos de salud que permitan un mejor control de las situaciones de incapacidad
temporal.

La Comision constata los avances producidos en el ambito de la gestion recaudatoria e
insta a seguir en el proceso de mejora constante de los instrumentos legales, técnicos y
de procedimiento para reducir la incidencia de la morosidad. Asimismo, destaca la
importancia de estimular la implantacion de buenas practicas en esta materia.

9. Lucha contra el fraude

La Comision entiende necesario seguir luchando de forma decidida contra la economia
irregular, con especial atencion a los sectores donde ésta sigue teniendo incidencia.
Igualmente, constata la relacion existente entre economia irregular e inmigracion ilegal,
por lo cual insta a combatir los efectos negativos que se generan sobre el conjunto del
sistema.



La Comision recomienda luchar contra el uso inadecuado de la filiacion al régimen de
autonomos por trabajadores respecto de los cuales se dan las caracteristicas de ajeneidad
y dependencia propias de la relacion laboral.

10. Sobre el caracter contributivo del sistema

La Comision se reafirma en la idea de que es preciso seguir reforzando el principio de
contributividad como elemento basico para la preservacion del equilibrio financiero del
sistema. A tal fin se recomienda seguir avanzando en el objetivo de lograr una mayor
proporcionalidad entre las pensiones y el esfuerzo de cotizacion realizado, en linea con
lo que se ha venido haciendo en los ultimos afios.

La Comision sigue considerando que, en todo caso, estos criterios deben establecerse
con la necesaria gradualidad y sin perjuicio de la adecuada atenuacion de los mismos
derivada de criterios de solidaridad.

La Comision estima que el refuerzo del principio de contributividad ha de ser
compatible con el mantenimiento de un tope maximo en la cuantia de la pensién y con
el mantenimiento del principio de cuantias minimas para las diferentes modalidades de
pension como expresion del principio de solidaridad.

11. Edad de jubilacion

La Comision constata que se ha logrado un avance mediante la implantacién de un
sistema de jubilacion gradual y flexible llevado a cabo a través de la Ley 35/2002, de 12
de julio. Son indudables los efectos beneficiosos que se derivan de la permanencia en el
mercado de trabajo de los trabajadores de mas edad, lo cual presenta ventajas para ellos,
su entorno y el conjunto de la sociedad, que de esta forma puede aprovechar la
experiencia y los conocimientos de estos trabajadores, teniendo ademas efectos
positivos para el Sistema de Pensiones.

La edad legal de jubilacion a los 65 afios es actualmente voluntaria. La Comision pone
de relieve la necesidad de continuar por el camino ya iniciado a los efectos de conseguir
el objetivo de que la edad real de jubilacién se aproxime, cada vez mas, a aquélla.

La Comision entiende, no obstante, que resulta conveniente seguir adoptando medidas
con la finalidad, por un lado, de fomentar la prolongacion de la actividad laboral de
aquellos que opten por mantenerse en el mercado de trabajo una vez alcanzada la edad a
la que pueden acceder a la pensidon de jubilacion y, por el otro, que impida cualquier
tipo de discriminacién por razéon de edad que tenga por consecuencia la expulsion
prematura del mercado de trabajo de trabajadores con plenas facultades fisicas y
psiquicas para continuar desarrollando su labor. La Comisidon considera que s6lo en
supuestos especificos y justificados deberian poder utilizarse recursos publicos de la
Seguridad Social para ajustes de plantilla que supongan jubilaciones anticipadas.

No obstante lo anterior, determinadas formas de trabajo y colectivos por razén de su
actividad o grado de discapacidad pueden obligar a contemplar consideraciones
especificas en torno a la edad legal de jubilacion. La Comision considera conveniente
mantener la figura del contrato de relevo y de sustitucion.

Asimismo, la Comision insta a que se estudie la situacién en la que se encuentran los
pensionistas que accedieron a la jubilacién anticipada con anterioridad a la fecha de
entrada en vigor del Real Decreto-ley 16/2001 y que se encuentran en una situacion de



mayor necesidad, en orden a posibilitar la mejora de la pension de jubilacion que vienen
percibiendo. Asimismo, se recomienda evaluar y, en su caso, corregir las diferencias de
prestaciones que se puedan producir en las jubilaciones anticipadas cuando existan
analogas condiciones de acceso y de esfuerzo contributivo.

12. Prestaciones de viudedad y orfandad

El sistema de Seguridad Social ha ido adaptando su cobertura a las necesidades
cambiantes de la sociedad espafiola. Las prestaciones de supervivencia han tenido, en
los ultimos afios, una evolucidn en la que se ha tratado de atender mas a las situaciones
reales de necesidad que a la estricta contributividad. La Comision entiende que éste es
un camino adecuado pero que para que no se produzcan contradicciones en la
regulacién y situaciones de discriminacion legal, es necesaria una reformulacion
integral de las prestaciones de supervivencia que atienda a un doble objetivo: por una
parte, cubrir de forma efectiva las necesidades familiares que se producen como
consecuencia del fallecimiento de una persona y, por otra, mejorar sustancialmente las
actuales prestaciones de viudedad de las personas que no disponen de otros ingresos,
especialmente en el caso de los mayores de 65 afios. Se recomienda, asimismo, eliminar

las contradicciones que se derivan de la aplicacién de las normas reguladoras de la
viudedad.

En relacion con las prestaciones de orfandad, la Comisién constata los avances
registrados en términos de mejora de la regulacion de dichas prestaciones desde la
aplicacion del Pacto de Toledo; no obstante, insta a continuar profundizando en mejoras
en las pensiones de orfandad, especialmente en los casos en los que la cuantia de la
prestacion es muy reducida unidos a situaciones de falta de ingresos alternativos o
ingresos relativamente bajos.

13. Solidaridad y garantia de suficiencia

La Comision considera conveniente seguir reforzando el principio de solidaridad y de
garantia de suficiencia de las pensiones en la medida en que la situacion financiera lo
permita.

El sistema de Seguridad Social debe asegurar a las personas de edad avanzada un nivel
de vida digno, que se beneficien del bienestar economico de Espafia y puedan participar
activamente en la vida publica, social y cultural. En este sentido se considera necesario
el mantenimiento del principio de cuantias minimas para las diferentes modalidades de
pension.

Sin perjuicio del principio general del mantenimiento del poder adquisitivo de las
pensiones, la Comision considera oportuno seguir avanzando en la mejora de las
pensiones mas bajas del sistema contributivo.

La Comision considera adecuado revisar la incompatibilidad entre la percepcion del
SOVl y la pension de viudedad con la finalidad de garantizar una suficiencia econémica
en casos de necesidad.

14. Sistemas complementarios

La Comision constata el insuficiente grado de desarrollo de la prevision complementaria
en Espafia y la necesidad de seguir reforzandola.
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La Comisién entiende que las medidas que se adopten en el futuro en materia de
prevision social complementaria han de tener en cuenta las circunstancias y
particularidades que concurren en cada uno de los pilares que configuran nuestro
sistema de la Seguridad Social (universalidad, contributividad y complementariedad).

Es necesario continuar desarrollando una aproximacion diferenciada entre los
instrumentos de prevision empresarial y laboral y los planes de pensiones y seguros
individuales.

La Comision entiende que se deben facilitar y primar la extension e incorporacion en
planes de pensiones de empleo y seguros colectivos del mayor niimero de trabajadores,
permitiendo una amplia cobertura de los sistemas de prevision complementarios sobre
el conjunto de la poblacidn activa, incluyendo en ellos al sector publico.

La Comision considera también la negociacion colectiva como via estratégica de
extension de la prevision empresarial, de manera compatible con las circunstancias
particulares de cada empresa, teniendo en cuenta las caracteristicas de nuestro tejido
empresarial, compuesto en gran medida por pequeflas y medianas empresas y
empresarios individuales. La Comision considera que se debe facilitar a este tipo de
empresas y a sus trabajadores la posibilidad de participar en planes de pensiones de
promocion conjunta y seguros colectivos, con sistemas sencillos y flexibles, que
generen economias de escala y reduzcan los costes de gestion y administracion.

Por consiguiente, la Comision insta a seguir ahondando en las politicas que permitan
avanzar hacia un sistema complementario de asistencia y prestaciones, externo a la
Seguridad Social, con cardcter claramente voluntario y financiado totalmente con
aportaciones privadas independientes y no sustitutivas de las contribuciones obligatorias
al sistema publico de la Seguridad Social. Se trata de que la proteccion social voluntaria,
ademas de orientarse especificamente a un horizonte de ahorro a medio y largo plazo,
sirva de complemento y mejora a las prestaciones de la Seguridad Social,
salvaguardandose siempre el principio y las bases del sistema publico de pensiones, y
reafirmando que dichos sistemas complementarios tienen como objetivo el
complementar y no el sustituir las pensiones publicas.

A tal fin la Comision recomienda dotar de estabilidad y garantizar la neutralidad del
actual sistema de prevision social complementaria, regular un seguro de dependencia
complementario de cardcter privado y potenciar los sistemas complementarios de la
Seguridad Social en el marco de la negociacion colectiva.

B. Recomendaciones adicionales
1. Nuevas formas de trabajo y desarrollo profesional

La Comisién constata la incidencia en el sistema de proteccion social del dinamismo
creciente del mercado de trabajo, de las nuevas necesidades de los individuos, de la
sociedad y de la economia global. En ese sentido, y sin merma del principio basico de
contributividad, se apuesta por estudiar la situacidon de los trabajadores afectados por las
nuevas formas de organizacion del trabajo, en especial, la extension del trabajo a tiempo
parcial, la incidencia del empleo temporal, o las nuevas posibilidades de compatibilidad
entre salario y pension o subsidio.
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La Comision insta a prever con antelacion la existencia de carreras profesionales de
caracter irregular en las que se alternan periodos con cotizaciones con situaciones de no
participacion en el mercado laboral.

2. Mujer y proteccion social

La Comision constata los avances producidos en materia de politicas de igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres, de conciliacion de la vida laboral y familiar y
en materia de integracion laboral de la mujer.

Sin embargo, estima conveniente que nuestro sistema de proteccion social responda mas
adecuadamente a los retos que plantean los cambios del modelo familiar en Espaia en el
que aquél se ha venido apoyando.

La Comisidn subraya que los salarios constituyen la base sobre la que se asientan las
cotizaciones que a su vez determinan las prestaciones a percibir. Por tanto, insta a
remover cuantos obstaculos sigan existiendo para una equiparacion de los salarios
realmente percibidos a igual trabajo realizado por hombres y mujeres.

Todo ello en aras de una proteccion social sin discriminacidon entre ambos sexos como
factor inequivoco de igualdad real.

La Comisién considera un objetivo prioritario seguir avanzando en las politicas de
conciliacion de la vida laboral y familiar. Es por ello que la Comision considera
pertinente estudiar mecanismos que incorporen los periodos de atencién y cuidado de
los hijos o personas dependientes como elementos a considerar en las carreras de
cotizacion para evitar que los costes y las percibidas como desventajas de asumir
responsabilidades familiares constituyan un obstaculo a la natalidad en la medida en que
redunden en penalizaciones o menores niveles de proteccion individual.

Asimismo, la Comision considera necesario abordar las situaciones creadas por nuevas
realidades familiares asociadas a la separacion o al divorcio de las parejas que
impliquen, entre otras, situaciones de riesgos no cubiertos por nuestro sistema de
proteccion, y que pueden generar situaciones de desproteccion con especial incidencia
en las mujeres, en particular aquellas de mas edad o victimas de la violencia doméstica.

3. Dependencia

No deja de ser cierto que a lo largo de la historia siempre han existido ciudadanos en
situaciones de dependencia, ya que por razones de edad, enfermedad o deficiencia, parte
de la poblacion ha necesitado ser ayudada o atendida por terceras personas en el
desarrollo cotidiano de las actividades de su vida. Tradicionalmente, el cuidado de las
personas dependientes se realizaba directamente en el seno de las familias, y mas
concretamente esta labor era asumida por las mujeres como parte de su no reconocido
trabajo; sin embargo, los profundos cambios que se estdn produciendo en el dmbito
familiar y social ponen a prueba estos tradicionales modelos de proteccion social.

Resulta por tanto necesario configurar un sistema integrado que aborde, desde la
perspectiva de la globalidad, el fendmeno de la dependencia. Ello debe hacerse con la
participacion activa de toda la sociedad y con la implicacién de la Administracién
Publica a todos sus niveles, todo ello a través de la elaboracion de una politica integral
de atencion a la dependencia en la que quede claramente definido el papel que ha de
jugar el sistema de proteccidn social en su conjunto.
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La Comision considera necesaria una pronta regulacion en la que se recoja la definicion
de dependencia, la situacion actual de su cobertura, los retos previstos y las posibles
alternativas para su proteccion, teniendo en cuenta la distribucion de competencias entre
las distintas administraciones publicas, garantizando los recursos necesarios para su
financiacion y la igualdad de acceso.

En determinados supuestos, podrd preverse la contribucién de los usuarios para la
financiacion de estos servicios.

4. Discapacidad

La Comision constata los adelantos que en materia de ayudas a las personas con
discapacidad se han realizado en el marco de la Seguridad Social a través de diferentes
politicas.

Sin embargo, la Comision insiste en la necesidad de seguir avanzando en este sentido y
recomienda, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 49 de la Constitucion,
prestar una atencion especial a los disminuidos fisicos, psiquicos y sensoriales para el
disfrute de sus derechos en la materia, evitando cualquier tipo de discriminacion y
fomentando su plena integracion laboral y social.

La Comisidon recomienda que en el desarrollo de las distintas politicas publicas, y en
especial de aquéllas vinculadas al sistema de proteccion social, se evalie su impacto
sobre las personas discapacitadas.

5. Inmigracion

La Comisidon constata que el fendmeno de la inmigracion constituye un importante
desafio para nuestra sociedad, pero representa una gran contribucion a la estabilidad de
nuestro sistema de proteccion social en el futuro. Es por ello que han de arbitrarse las
medidas oportunas para que la afluencia de ciudadanos de otros paises se realice de
modo que se garantice su incorporacion al mercado de trabajo y al sistema de proteccion
social con plenitud de derechos y obligaciones.

La Comisidn considera oportuno incrementar las acciones de adaptacion de nuestro
mercado laboral a la incorporacion de inmigrantes, mejorando los instrumentos de
analisis de necesidades, ofertas de trabajo, tramitacion de expedientes, acogimiento y
formacion para el empleo, de manera que la sociedad pueda asimilar de forma natural y
sin tensiones la inmigracidn con los recursos y los medios adecuados.

Debemos conseguir que el inmigrante que resida legalmente sea un ciudadano con todos
sus derechos, que tenga la proteccion de las leyes y de los Sistemas de Seguridad Social,
que contribuya con su trabajo a mejorar su nivel de vida, evitando situaciones que
puedan conducir a la marginacion, al trabajo clandestino o a situaciones de explotacion.

C. El Sistema de Pensiones en el marco de la Union Europea
1. Mecanismos de coordinacion en el ambito de la Union Europea

La Comisidn, siguiendo las conclusiones del Consejo Europeo de Gotemburgo de 2001,
entiende que es necesario un enfoque global, en el ambito de la Unién Europea, para
afrontar el reto del envejecimiento de la sociedad europea. De acuerdo con ello es
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preciso asegurar la capacidad de los sistemas para el cumplimiento de sus objetivos
sociales; el mantenimiento de la sostenibilidad financiera de los mismos y la
satisfaccion de nuevas necesidades de la sociedad.

El citado Consejo acordd la aplicacion del método abierto de coordinacidn a la politica
de pensiones, lo que supuso la definicidn de orientaciones comunes generales a nivel de
la Unién Europea y su traslado a las estrategias de las politicas nacionales. Ello implica
una evaluacién periodica de los progresos realizados a partir de unos indicadores
definidos y consensuados conjuntamente por los Estados miembros.

El Consejo Europeo de Barcelona de 2002 recomend6 estudiar la sostenibilidad a largo
plazo de las finanzas publicas ante el reto presupuestario del envejecimiento de la
poblacion.

Una mayor coordinaciéon entre las politicas de proteccion social de los paises de la
Union Europea tiene que responder, en primer lugar, a la coordinacion de las diferentes
politicas econdmicas de nuestros paises en busca de una mayor estabilidad econémica a
nivel europeo y, en segundo lugar, al principio de libre circulacion de los ciudadanos.

Los principios de viabilidad, adecuacion y suficiencia definidos a nivel europeo buscan
potenciar un modelo de pensiones s6lido y capaz de afrontar los problemas derivados
del envejecimiento, de la movilidad, de la inmigracion y de los cambios sociales a los
que se enfrenta la sociedad espafiola y europea, dentro del llamado modelo social
europeo.

2. Politicas econdémicas y presupuestarias orientadas a la estabilidad, al
crecimiento y a la mejora del gasto social. Sostenibilidad financiera del sistema.

La Comisidn constata la creciente relacion de las politicas econémicas y sociales del
Estado respecto a las de la Union Europea. En consecuencia, la viabilidad financiera del
sistema de pensiones ha de contemplarse en el contexto europeo de estabilidad y
crecimiento y vincularse, bajo los principios de subsidiariedad y coordinacion, a los
objetivos perseguidos por la politica comun europea. A ella responde el objetivo
prioritario de unas finanzas publicas saneadas como medio para reforzar las condiciones
para la estabilidad de los precios y para un crecimiento sélido y sostenible que conduzca
a la creacidon de empleo estable, con especial atencion a aquellas personas con mayores
dificultades de integracion en el mercado de trabajo, y que permita afrontar el desafio
del envejecimiento de la poblacidn.

La Comision resalta la importancia de abordar el impacto del gasto publico en
pensiones, sanidad y cuidados de mayores sobre la sostenibilidad de las finanzas
publicas de manera coordinada desde el marco europeo.

3. La movilidad de los trabajadores en la Union Europea

La Comisién constata que, para un correcto funcionamiento del mercado interior
europeo y para la consolidacion de un auténtico espacio econdmico comun, es
imprescindible avanzar hacia la plena movilidad de los trabajadores de la Union
Europea.

Por ello, la Comision recomienda:

-Mayor coordinacidn en las politicas sociales y laborales de los Estados miembros.
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-Respetar y avanzar en el principio de la portabilidad de las pensiones en el &mbito de la
UE.

-Mayor informacion por parte de las oficinas publicas de empleo de los Estados
miembros sobre el sistema de Seguridad Social aplicable a las ofertas de colocacion vy,
en su caso, sobre la conservacion de los derechos adquiridos en este campo.

-Mayor acercamiento y coordinaciéon en las politicas econdmicas, especialmente las
orientadas a la fiscalidad del ahorro.

-Avanzar en una mayor coordinacion de una politica comun europea de inmigracion.

-Incorporar una mayor eficiencia y cooperacion entre las Administraciones.

D. Seguimiento y evaluacion

La Comision resalta la importancia del didlogo con los agentes sociales y econdmicos
para el mejor desarrollo de las recomendaciones contenidas en este informe, de las que
se dara traslado a aquéllos.

La Comisiéon considera oportuno que el Congreso de los Diputados proceda,
transcurridos al menos cinco afios, a una revision general del grado de cumplimiento de
las recomendaciones contenidas en el mismo, mediante instrumentos parlamentarios
especificos para ello.

En este sentido, dada la relevancia futura de los fendmenos asociados al envejecimiento
de la poblacion y, en especial, su incidencia en los sistemas de pensiones, la Comision
considera adecuado que, tanto por el Gobierno como por el Parlamento, se habiliten
instrumentos de caracter permanente que evalien la evolucién de las magnitudes y
variables que influirdn en aquéllos.
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